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Questo lavoro nasce come tentativo di esplorare e, per quanto 
possibile approfondire, dal punto di vista storico e giuridico, la 
conoscenza di un organo fondamentale nel nostro ordinamento: il 
Senato. 
Una storia del Senato, non è solo da scrivere, ma tutta da pensare, 
essendo le poche pubblicazioni in materia frammentarie ed 
occasionali. Si è sottolineata, infatti, la complessiva insufficiente 
conoscenza del ruolo svolto dalla Camera alta nella vita politica del 
paese.  
In realtà dopo la conclusione del secondo conflitto mondiale, non sono 
mancati lavori sulle istituzioni parlamentari, basti ricordare le riflessioni 
di A. C. Jemolo sui rapporti tra i due rami del Parlamento1, all’ampia 
ricerca di Spartaco Cannarsa, che ha ricostruito “le origini statutarie 
del Senato, il suo carattere, la sua formazione, i criteri di nomina 
mutati se non nella forma, nello spirito durante cento anni, il modo di 
funzionamento e soprattutto i progetti di riforma dell’Istituto”, come 
scriveva nella presentazione del 1954 Fortunato Pintor2, e neppure 
sono mancati pregevoli lavori, come quello di Carlo Ghisalberti, sulla 
storia costituzionale italiana dello Statuto Albertino alla Costituzione 
repubblicana3. 
L’interesse degli studiosi, però, si è rivolto in prevalenza al lungo 
dibattito cha ha accompagnato le varie ipotesi di riforma del Senato 
anche attraverso l’esperienza vissuta dagli stessi senatori4. 
Non è mancato un richiamo ad una rinnovata storia delle istituzioni 
nella quale potessero riconoscersi storici, giuristi e storici delle 
istituzioni, come ha fatto il fascicolo monografico della rivista 
“Trimestre”, dedicato, su proposta di Pietro Scoppola alla storia del 
dibattito sul Senato.  
                                                          
1
 A.C. JEMOLO, Camera e Senato: rapporti e contrasti, in Il centenario del Parlamento: 8 
maggio 1848 - 8 Maggio 1948, Roma, segretariato generale della Camera dei deputati, 1948, 
pp. 357-367. 
2
 S. CANNARSA, Senato e Camera nei loro rapporti e conflitti (1848-1948). Prefazione di F. 
Pintor, Roma, Scarano, 1954, p. XV. 
3
 C. GHISALBERTI, Storia costituzionale d’Italia 1848-1948, Roma-Bari, Laterza, 1974. 
4
 G. SPADOLINI, La riforma del Senato nell’Italia Unita, Fra Depretis e Giolitti, cit. 
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Anche in occasione delle recenti celebrazioni del 150° anniversario 
dell’Unificazione d’Italia si è evidenziato quanto gli studi prosopografici 
siano fondamentali per la comprensione dell’effettivo contributo 
storico-istituzionale alla costruzione dello Stato apportato dal 
cosiddetto “personale politico”, la cui conoscenza ha contribuito, 
spesso, a evidenziare strategie poco note, o addirittura sconosciute, 
del complesso rapporto tra “gouvernés et gouvernants”.  
Nella storia del Regno d’Italia, gli aspetti politico-istituzionali riferibili 
alle assemblee parlamentari sono stati spesso sottovalutati in favore di 
quelli più propriamente “costituzionali”, incentrati soprattutto sui 
conflitti fra le due Camere.  
Questo gap è stato notevolmente colmato negli ultimi decenni, da una 
serie di importanti studi storico-politici sulle nostre istituzioni 
parlamentari; in particolare per il Senato, per il quale, con efficace 
sintesi, Ettore Rotelli aveva parlato di “mistero”5, a partire dalla metà 
degli anni Ottanta, si sono avuti importanti contributi, come quelli di 
Nicola Antonetti che ha ricostruito la storia del Senato del regno fino 
all’affermarsi del regime fascista; o ancora ricordiamo il saggio di 
Ruggero Moscati, storico che ribadiva la necessità di valutare un 
istituto come il Senato “sul terreno concreto della prassi, cioè a dire 
della storia, per misurare la vitalità e l’aderenza ai problemi sempre più 
complessi della vita del paese”6. 
Questa esigenza di una più attenta contestualizzazione ha costituito 
anche un utile richiamo ad una migliore utilizzazione delle fonti 
documentarie, in particolare dell’Archivio storico del Senato, come 
hanno sottolineato i diversi convegni dedicati alla salvaguardia e alla 
valorizzazione degli archivi storici parlamentari, al fine di riuscire a 
conservare la memoria del Parlamento7 e di consentirne una migliore 
e approfondita conoscenza. 
                                                          
5
 E. ROTELLI, Costituzione e amministrazione dell’Italia unita, Bologna, il Mulino 1981. 
6
 R. MOSCATI, Il Senato dallo Statuto albertino alla Repubblica, in Palazzo Madama, Roma, 
Editalia, 1969, pp. 139.170; poi Per una storia del Senato, “Clio”, V, 1969, pp. 239-248. 
7
 La memoria del Parlamento, Archivi storici parlamentari: teoria ed esperienze in Europa, Atti 
del Convegno internazionale promosso dall’Archivio storico della Camera dei Deputati, Roma, 
22-25 marzo 1993, Roma, 1994 (in particolare cfr. T. AFFINITA, L’Archivio storico del Senato 
della Repubblica, pp- 150-153). 
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L’obiettivo del presente lavoro è dunque quello di analizzare da un  
punto di vista storico questa grande e importante istituzione, il Senato, 
appunto, nelle sue varie fasi, passando poi ad un’analisi giuridica e 
soffermandosi sulle prospettive di riforma, che da sempre hanno 
fortemente caratterizzato il dibattito politico.  
Infatti, mentre la Camera dei deputati presenta pochi problemi di 
riforma, tranne per i congegni elettorali, le maggiori incertezze e 
difficoltà sorgono per quanto concerne le origini e la struttura del 
senato. La sua riforma è all’ordine del giorno, ne trattano studiosi e se 
ne è impadronita la pubblica opinione; non senza divagazioni 
disordinate e non sempre con chiara orientazione. In linea generale si 
cercherà di analizzare quelle che sono le diverse linee di pensiero al 

























I Capitolo- Il senato in Italia fra storia e tradizione 
1. Cenni storici 
Nella storia del Regno d’Italia, gli aspetti politico-istituzionali riferibili 
alle assemblee parlamentari sono stati spesso sottovalutati in favore di 
quelli più propriamente “costituzionali”, incentrati soprattutto sui 
conflitti fra le due Camere8. Questo gap è stato notevolmente colmato 
negli ultimi decenni, da una serie di importanti studi storico-politici 
sulle nostre istituzioni parlamentari; in particolare per il Senato a 
partire dalla metà degli anni Ottanta, si sono avuti importanti contributi, 
come quelli di Nicola Antonetti che ha ricostruito la storia del Senato 
del regno fino all’affermarsi del regime fascista; o ancora ricordiamo il 
saggio di Ruggero Moscati, storico che ribadiva la necessità di 
valutare un istituto come il Senato sul terreno concreto della prassi, 
cioè a dire della storia.  
A questi studi si è poi aggiunta, negli ultimi tempi, la pubblicazione, 
promossa dallo stesso Senato, in particolare a cura dell’Archivio 
Storico del Repertorio Biografico dei Senatori dell’Italia liberale. Grazie 
a questa imponente e completa raccolta di tutti i dati biografici 
concernenti i singoli senatori, dall’Assemblea Subalpina9 al 192210, si 
sono potute evidenziare talune caratteristiche socio-istituzionali che, 
specie nel trapasso dal Regno di Sardegna a quello d’Italia, 
acquistano una rilevante valenza storico-politica, permettendo di 
mettere in luce prassi governative e parlamentari poco note o, 
addirittura, ignorate. 
Già alla fine del Settecento, al monocameralismo rivoluzionario 
francese del 1791, erano subentrate le due camere previste dalla 
Costituzione del 1795: quella del Corpo Legislativo e quella degli 
Anziani; dalla denominazione di quest’ultima si evinceva quale 
dovesse essere la sua ratio: costituire un luogo di riflessione, di 
moderazione,  naturalmente politico-legislativa, nei confronti degli 
                                                          
8
 S. CANNARSA,  Senato e Camera nei loro rapporti e conflitti, 1848-1948; prefazione di F. 
Pintor, Roma, Scarano, 1954, XVI, p. 310. 
9
 Soprattutto per il Senato Subalpino il reperimento dei dati biografici si è rivelato molto 
difficoltoso, dovendo incrociare e confrontare le notizie provenienti da più fonti, poiché i 
fascicoli personali di ogni senatore sono reperibili soltanto a partire dal 1883. 
10
 L’ultima nomina del Senato “liberale” fu effettuata dal Presidente del Consiglio Luigi Facta il 
16 febbraio 1922. 
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eventuali "eccessi" dovuti sia alla più giovane età sia alle passioni 
rivoluzionarie dei componenti la Camera elettiva.  
Questa dicotomia venne poi recepita nella Charte octroyée del 1814 e 
nelle successive Costituzioni francese del 1830 e belga del 1831. In 
tal modo, la Camera Alta si installava all’interno delle istituzioni 
europee, distinguendosi, fin dall’inizio, da quella dei Pari inglesi, della 
quale non mutuò l’ereditarietà dei componenti, avendo quest’ultima 
caratteristiche e tradizioni storiche ben diverse, tali da farne un corpo 
politicamente indipendente dal Re.  
La Camera Alta degli altri paesi europei si configurò, fin dall’inizio (o, 
perlomeno, sarebbe dovuta essere) come un’Assemblea fedele e 
devota al sovrano (che ne nominava i componenti, in base alle “classi” 
previste) e, pertanto, si attendeva da essi comportamenti conseguenti. 
In sostanza, in tale assemblea si contrapponeva la qualità alla 
quantità, l’equilibrio degli interessi alle passioni politiche, 
realizzando un collegamento, in definitiva, una rappresentanza 
organica e professionale di taluni importanti Corpi statali11. 
Era politicamente coerente che anche nello Statuto Albertino, varato 
l'8 febbraio 1848, venisse istituito, all'articolo 7, il bicameralismo, con 
una Camera elettiva e un Senato di nomina regia. Le categorie, fra le 
quali il sovrano sabaudo poteva effettuare la scelta furono quasi in toto 
mutuate da quelle previste nella Costituzione francese del 1830, a cui 
se ne aggiunsero altre tre: quella dei vescovi, dei membri del Consiglio 
Superiore della Magistratura «e di chi aveva reso servigi eminenti al 
Governo». 
Il Senato è una delle Camere da cui è costituito il Parlamento, e di 
esso fanno parte senatori eletti e senatori a vita. Esercita con la 
Camera dei Deputati la funzione legislativa e tutte le funzioni che la 
Costituzione attribuisce al Parlamento. È presieduto da un presidente 
eletto dallo stesso Senato fra i suoi membri.  
Il Senato svolge le proprie funzioni in base a un regolamento adottato 
dalla stessa Assemblea, secondo quanto stabilito dall'art. 64 della 
                                                          
11
 In tal senso, Guido Melis, ha parlato di una seconda camera nella quale si ricompone la 
dialettica tra politica ed i grandi Corpi; cfr. Melis (1988: 226 sgg). 
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Costituzione. Il decreto legislativo 20 dicembre 1993, n. 533, ha 
raccolto in un testo unico tutte le preesistenti disposizioni, succedutesi 
dal 1948 fino al 1993, anno in cui i risultati del referendum del 18 
aprile hanno portato alla radicale riforma dell'istituzione. 
In Roma e in altri Stati del mondo antico, il supremo consiglio dello 
Stato, nei tempi più antichi era costituito dalle persone più anziane.  
Nella costituzione romana, dal tempo dei primi re (sec. VIII a. C.) fino 
a Giustiniano (sec. VI d. C.), il Senato fu organo consultivo prima del 
re, poi del magistrato repubblicano, del principe, del monarca 
assoluto. Il Senato acquistò sempre maggior importanza nel corso 
dell'età repubblicana, ad esso era riservata una funzione consultiva, 
che consisteva nel rilasciare pareri ai magistrati, e l'auctoritas, con la 
quale interveniva per mezzo di senatoconsulti nella ratifica delle 
deliberazioni comiziali. Durante il principato, il Senato divenne fonte di 
diritto, esplicò funzioni giudiziarie, partecipò alla scelta del successore 
del principe. La funzione legislativa del Senato si esaurì poi nel corso 
del III secolo d.C. 
Durante la monarchia assoluta il Senato divenne un organo consultivo, 
composto dai più ricchi personaggi e dai più alti funzionari dell'Impero. 
Dopo la caduta dell'Impero romano, il Senato continuò a funzionare 
nella misura consentita dalla nuova situazione e dall'emergere 
dell'autorità della Chiesa anche nel campo del potere civile. Nei secoli 
seguenti, l'invadenza della Chiesa nel potere temporale divenne 
sempre più forte e l'attività del Senato risultò sminuita nel potere e 
alterata nelle funzioni e nella struttura. Maggiore autorità venne al 
Senato romano con la renovatio senatus del 1143: l'assemblea 
cambiò radicalmente la sua formazione sociale, perché alla carica 
furono nominati membri di estrazione popolare; a essa erano 
demandati poteri legislativi, amministrativi, giudiziari e finanziari. La 
sua posizione politica venne spesso a trovarsi in contrasto non solo 
con i nobili, ma con gli stessi pontefici, acquistando una maggiore 
autonomia anche nei loro confronti. Discordie intestine causarono la 
decadenza del Senato, che fu ridotto a un unico senatore o a uno 
sparuto numero di membri sull'esempio di quanto allora avveniva nei 
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Comuni italiani. Nel 1278 il papa Niccolò III avocò a sé la nomina di un 
unico senatore e il Senato praticamente scomparve.  
Maggiore prestigio godette invece il Senato veneto, istituito nel 1172, il 
quale funzionava da tribunale supremo in materia amministrativa, con 
vasta giurisdizione anche in materia giudiziaria; precipuo poi era il suo 
ruolo nella politica, nell'economia e nelle questioni militari.  
Il Senato divenne fondamentale nello Stato milanese, perché aveva 
poteri di carattere costituzionale e le sue delibere erano definitive. Il 
succedersi delle varie dominazioni ebbe però grande influenza sul 
Senato milanese: lo Sforza tentò di sostituirlo con gli antichi Consigli, 
gli spagnoli lo privarono di molte prerogative, Giuseppe II, infine, lo 
soppresse.  
Nello Stato sabaudo il Senato aveva funzioni amministrative e larghi 
poteri giurisdizionali; sua prerogativa era anche la verifica degli atti del 
sovrano. Verso il 1330 il Senato si sdoppiò in due sezioni: l'una fu al 
servizio diretto del re in funzione di governo; l'altra aveva sede propria 
e agiva autonomamente come Corte suprema di giustizia: dal 1436 se 
ne trova uno consimile a Torino, che assunse più tardi (ca. 1543) il 
solo nome di Senato. Attività normale del Senato era il giudizio delle 
cause concernenti le massime istituzioni politiche e giudiziarie dello 
Stato; le controversie fra nobili e clero in materia di signoria e di 
giurisdizione; le questioni concernenti gli stranieri e i diritti dotali; le 
cause criminali; in campo amministrativo dirigeva la polizia e 
interveniva nei rapporti fra lo Stato e la Chiesa. Sulla tipologia del 
Senato di Torino sorsero altri Senati a Nizza (1614), a Casale (1730), 
a Pinerolo (1770), a Genova (1815).  
Lo Statuto Albertino trasformò i vari Senati in Magistrature d'appello. 
Con il formarsi di nuovi Stati sotto la spinta del nazionalismo 
risorgimentale, il Senato venne configurandosi come una seconda 
Camera, dove l'anzianità perse molto del suo significato originario. 
Partendo proprio da questa importante fase storica, pare opportuno 





2. Il Senato Subalpino (1848-1860) 
La nascita del Senato subalpino venne sancita dallo Statuto Albertino, 
emanato da Carlo Alberto di Savoia-Carignano il 4 marzo del 1848. 
Esso modificò profondamente la forma di governo sino ad allora 
vigente nel Regno di Sardegna, avviando l'esperienza monarchico-
costituzionale. 
In questa prima fase di attività del Senato, Cavour che sarà poi il 
nume tutelare dello Statuto fin dagli esordi, sarebbe stato più 
favorevole ad una camera Alta elettiva, nel timore che la mancanza di 
rappresentatività la rendesse troppo succube nei confronti del sovrano 
(e del Governo); tuttavia la sua proposta non ebbe seguito e non 
risulta che egli sia tornato su di essa12.  
L’affermazione dell’“asse” Camera dei Deputati – Governo comportò 
un ridimensionamento del ruolo della Corona e, di conseguenza, del 
Senato, che quando fu necessario, fece sentire la sua voce, come 
avvenne, per esempio, in due rilevanti circostanze. La prima, nel 1851, 
allorché nacque una querelle tra la Camera Alta, che intendeva 
prender parte alla legge finanziaria, e quella rappresentativa, contraria 
a un allargamento di tale facoltà. In quella occasione, i senatori 
tennero un atteggiamento più che mai fermo, tanto che fu necessario 
l'intervento mediatore di Cavour per sanare il dissidio istituzionale. Si 
stabilì allora, una volta per tutte, la prassi legislativa che permetteva al 
Senato di intervenire in materia di leggi finanziarie, purché non ne 
mutasse l'importo complessivo.  
La seconda volta in cui il Senato fece sentire la sua voce fu nel 1855-
56, durante la cosiddetta “questione Calabiana”, relativa ai rapporti 
politico-economici fra Stato e Chiesa. In tale occasione la presa di 
posizione dei senatori fu così convinta e decisa contro la legge varata 
dalla Camera dei Deputati che si dovette giungere ad un 
compromesso, per evitare che essi votassero contro la proposta 
governativa e la facessero cadere. 
                                                          
12
 cfr. ANTONETTI, 1988, p. 151: “L’Elettività del Senato fu oggetto, negli anni successivi alla 




Si è voluto ricordare questi due episodi poiché sembra che essi 
attenuino notevolmente la cosiddetta "passività" politico-istituzionale 
del Senato.  
Ma tornando al Senato durante questa importante fase, lo Statuto 
Albertino prevedeva un sistema bicamerale, pertanto una Camera 
elettiva (la Camera dei Deputati) e un Senato composto da membri 
nominati a vita dal Re. Questi poteva scegliere i senatori , senza limite 
di numero, nell'ambito di 21 categorie elencate dallo Statuto, tra cui, 
ad esempio, gli Arcivescovi e i Vescovi dello Stato, i deputati dopo tre 
legislature o sei anni di esercizio, i Ministri di Stato, gli Ambasciatori, i 
Primi Presidenti ed i Presidenti del Magistrato di Cassazione e della 
Camera dei Conti, l'Avvocato Generale presso il Magistrato di 
Cassazione, gli Ufficiali e gli Intendenti Generali, i Consiglieri di Stato, i 
membri della Regia Accademia delle Scienze, ovvero coloro i quali, in 
ragione del censo, pagassero una certa quota di tributi annui, nonché 
chi avesse illustrato la Patria 'con servizii e meriti eminenti'. Grazie 
all'applicazione di tale norma, vennero chiamati a far parte del Senato 
del Regno, nel corso del tempo, insigni personaggi della cultura 
italiana come Alessandro Manzoni, Giuseppe Verdi, Giosuè Carducci, 
Benedetto Croce, Guglielmo Marconi e Giovanni Gentile. 
Oltre all'appartenenza a una delle 21 categorie e all'età minima (40 
anni), erano richiesti altri requisiti, detti impliciti perché non menzionati 
dallo Statuto: la cittadinanza del Regno, il godimento dei diritti civili e 
politici, il sesso maschile ed il requisito generico della dignità, ovvero 
l'assenza di precedenti penali ed una regolare condotta civile, morale 
e politica. 
Va poi ricordato che per norma statutaria facevano parte di diritto del 
Senato i principi della famiglia reale, che vi entravano al compimento 
del ventunesimo anno d'età, sebbene acquisissero il diritto di voto solo 
dopo aver compiuto 25 anni. 
A differenza della Camera, che provvedeva ad eleggere 
autonomamente il proprio Presidente ed i propri Vice-Presidenti, al 
Senato essi erano, per dettato statutario, nominati dal Re. Il primo 
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presidente del Senato subalpino fu il conte cuneese Gaspare Coller, 
presidente di cassazione, nominato il 3 aprile del 1848. 
Lo Statuto fu l'unica carta costituzionale concessa degli Stati preunitari 
che sopravvisse alla 'restaurazione' del 1849; la sua vigenza si estese 
progressivamente al resto della penisola italiana, sino a divenire la 
costituzione del Regno d'Italia, solennemente proclamato con la legge 
n. 4671 del 17 marzo 1861. 
Sulla carta lo Statuto istituiva una monarchia costituzionale pura, nella 
quale, cioè, il Governo era nominato dal Re e rispondeva solo a lui. Da 
subito, peraltro, il Governo fu indotto a cercare il sostegno politico 
della Camera elettiva. Tale processo evolutivo, che ebbe in Cavour il 
suo più autorevole protagonista, segnò il passaggio ad una monarchia 
costituzionale di tipo parlamentare, fondata sull'istituto della "fiducia". 
Nel delicato gioco di equilibri - in costante evoluzione - che 
coinvolgeva la Corona, il Governo e la Camera, il Senato, 
specialmente nelle prime legislature, giocò un ruolo decisamente 
conservatore, in difesa delle prerogative reali, dando luogo anche a 
episodi di forte contrasto con la Camera elettiva. 
Per attenuare le tensioni e garantirsi l'appoggio anche del Senato, il 
Governo fece allora ricorso alla nomina di senatori a sé favorevoli in 
gran numero: le cosiddette "infornate". Occorre ricordare, infatti, che, 
sebbene la competenza a nominare i nuovi senatori rimanesse 
sempre di formale spettanza del Re, si verificò anche in questo campo 
un progressivo svuotamento del potere regio, stavolta a vantaggio del 
Governo, le cui proposte di nomina il Re si limitava il più dei casi a 
sottoscrivere. Cavour, nei suoi otto anni di Governo, fece nominare 
ben 158 senatori. 
Per quanto riguarda la funzione legislativa, lo Statuto prevedeva che 
essa fosse esercitata collettivamente dalle due Camere e dal Sovrano, 
che vi provvedeva attraverso il potere di sanzione. Anche qui, peraltro, 
la prassi vide un progressivo indebolimento del potere regio. Le 
attribuzioni legislative della Camera alta non differivano formalmente 
da quelle della Camera elettiva, se non per il fatto che le leggi relative 
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all'imposizione di tributi o all'approvazione dei bilanci dovevano essere 
esaminate prioritariamente dalla Camera dei deputati. 
L'articolo 36 dello Statuto prevedeva inoltre che il Senato si 
costituisse, con decreto del Re, in Alta Corte di Giustizia per giudicare 
i crimini di alto tradimento e di attentato alla sicurezza dello Stato, 
nonché i Ministri accusati dalla Camera dei Deputati. In tali casi il 
Senato non si configurava quale organo politico, ma giurisdizionale. Il 
primo e più famoso caso fu il processo svolto dal Senato nei confronti 
dell'ammiraglio Persano, sconfitto nella battaglia di Lissa. 
La sede del Senato subalpino era lo storico Palazzo Madama di 
Torino. Porta d'ingresso alla città in epoca romana, il complesso 
divenne fortezza nel Medioevo, per poi essere trasformato in castello 
all'inizio del Quattrocento. Nel 1637 la Madama Reale Maria Cristina 
di Francia, vedova di Vittorio Amedeo I di Savoia e reggente del 
ducato in nome del figlio Carlo Emanuele II, decise di stabilirvi la sua 
dimora. Da allora in poi il Palazzo assunse la denominazione con la 




3. Il Senato del Regno a Torino (1860-1865) 
Con l'annessione della Lombardia nel luglio 1859 e con quelle 
scaturite, e ratificate tramite plebisciti, dalla 'Spedizione dei Mille', il 
Regno di Sardegna ampliava i suoi confini, sino a divenire il fulcro del 
nuovo stato unitario. 
Il Senato del Regno si venne dunque configurando quale evoluzione di 
quello subalpino. In effetti, furono le nove grandi infornate effettuate 
dal terzo ministero Cavour ed avvenute tra il 23 gennaio 1860 e il 7 
febbraio 1861, a ridosso, cioè, dell'inaugurazione, il 18 febbraio, 
dell'ottava legislatura, la prima del Regno d'Italia, a mutare 
definitivamente la fisionomia della camera alta da subalpina in italiana. 
Si trattò di un processo che allargò la presenza delle varie 
rappresentanze regionali in modo non proprio omogeneo e che 
avvenne seguendo la scansione temporale delle annessioni: oltre a 
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nuovi senatori piemontesi, entrarono nell'ordine rappresentanti 
lombardi, emiliani, romagnoli, toscani, marchigiani, umbri, napoletani 
e, infine, siciliani. Si trattò complessivamente di 128 nuovi senatori, 
che si aggiungevano ai precedenti 91 componenti.  
Con l'allargamento della rappresentanza parlamentare si intendeva 
legittimare l'ampliamento del regno di fronte alle potenze straniere, ma 
anche vanificare i mai sopiti tentativi democratici di convocare 
un'assemblea costituente. 
Il Senato del Regno continuò a riunirsi nella sede che aveva sino ad 
allora ospitato le riunioni del Senato subalpino: il grande salone 




4. Il Senato del Regno a Firenze (1865-1871) 
Il trasferimento della capitale del Regno a Firenze era stato deciso dai 
due rami del Parlamento tra il 18 novembre e i primi giorni del 
dicembre 1864, a garanzia degli accordi recati dalla Convenzione di 
Settembre, stipulata lo stesso anno con la Francia di Napoleone III, ed 
ebbe luogo nel febbraio del 1865. 
La Camera dei deputati venne ospitata nel salone dei Cinquecento a 
Palazzo della Signoria, mentre il Senato trovò la sua sede nel Teatro 
Mediceo edificato all'interno dei contigui Uffizi, collegati attraverso un 
cavalcavia costruito su via della Ninna.  
La scelta della sede in cui ospitare la camera alta fu la più 
controversa: da un lato, perché vi era chi preferiva che anch'essa si 
riunisse a Palazzo Vecchio, nella Sala dei Dugento, ovvero a Palazzo 
del Podestà; dall'altro, perché la scelta degli Uffizi accentuò il 
contrasto tra le decisioni governative e le esigenze della città, anche 
per la distruzione del teatro cinquecentesco del Buontalenti. 
Il trasferimento non fu indolore: il risentimento di Torino, infatti, non si 
esaurì nei tumulti del 21 e 22 settembre 1864, ma tornò a manifestarsi 
tra il 25 e il 28 gennaio dell'anno seguente. 
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All'indomani delle nuove manifestazioni torinesi del 30 gennaio 1865, il 
sovrano decise di non prorogare ulteriormente la partenza per Firenze, 
che ebbe infatti luogo il 3 febbraio. Accolto festosamente dalla città, il 
sovrano suggellò la scelta della nuova capitale rendendo omaggio a 
Gino Capponi, il più illustre tra i senatori toscani. 
Gabrio Casati, che il Re nominò presidente dell'assemblea il 18 
novembre 1865 e che avrebbe svolto tale funzione per l'intero 
quinquennio fiorentino, nel discorso di insediamento volle ricordare 
insieme Torino e Firenze, la vecchia capitale, ancora ferita, e la nuova, 
non ancora avvezza al nuovo ruolo attribuitole. 
Non mancarono, anche in questo caso, le polemiche circa la 
funzionalità dei locali scelti quale sede del Senato: critiche vennero 
mosse, ad esempio, alla decisione di allocare la sala delle adunanze 
all'ultimo piano della Galleria, vissuta come una beffa ai danni dei più 
anziani senatori, costretti ad affrontare uno scalone di ben 
novantasette gradini. Sede sotto tutti i profili scomoda, con locali 
ristretti e inadeguati alla macchina del Senato regio, essa quasi 
suggeriva il primato della camera elettiva, cui era riservata la maestà 
del palazzo del Comune, che la tradizione del ducato mediceo aveva 
trasformato nel Palazzo della Signoria. 
 
5. Il Senato del Regno a Roma (1871-1947) 
Il trasferimento della capitale a Roma era avvenuto nel febbraio del 
1871. Ma fu solo nell'autunno di quell'anno che il Senato venne 
ospitato, con una curiosa coincidenza, in un palazzo omonimo di 
quello lasciato a Torino, il Palazzo Madama, dove ancor oggi ha sede 
il Senato della Repubblica. 
La famiglia reale si sistemò al Quirinale e la Camera dei deputati a 
Montecitorio. Soluzioni destinate a restare definitive, nonostante le 
reiterate proposte di Francesco Crispi di riunire in un unico edificio 
entrambi i rami del Parlamento. Il Senato del Regno non avrebbe più 
abbandonato la sede prescelta per i cento anni della sua durata, fino 
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alla soppressione formale dell'organo, avvenuta il 21 novembre del 
1947 per cedere il passo al nuovo ed elettivo Senato repubblicano. 
La scelta del palazzo non fu semplice. Venne all'uopo istituita una 
commissione di senatori che vagliarono le diverse possibilità: il 
palazzo della Consulta, la Sapienza, la Cancelleria, il palazzo del 
Collegio Romano. Prevalse però l'opzione favorevole a Palazzo 
Madama. Ciò rese necessaria un'ampia rimodulazione degli spazi 
interni: nell'area del cortile, su progetto dell'ingegner Luigi Gabet, 
venne realizzata l'aula, ove il Senato del Regno si riunì per la prima 
volta il 28 novembre 1871 sotto la presidenza del senatore Torrarsa. 
Durante il successivo decennio l'originaria struttura del palazzo 
conobbe ulteriori modifiche: nel 1888 venne edificato un nuovo corpo 
di fabbrica in cui collocare la biblioteca (oggi la biblioteca del Senato 
ha una nuova prestigiosa sede nel Palazzo della Minerva, accanto al 
Pantheon). Risale, invece, al 1925 la destinazione e l'adattamento al 
Senato di un edificio fronteggiante piazza Sant'Eustachio, sino ad 
allora appartenuto alle istituzioni francesi. Tra il 1926 ed il 1930 venne 
intrapresa la demolizione e la ricostruzione del vicino Palazzo 
Carpegna (attuale sede delle Commissioni permanenti), in seguito 
anch'esso assegnato al Senato e quindi inserito nel complesso dei 
suoi edifici. 
Una volta trasferito a Roma, il Senato del Regno continuò a svolgere il 
ruolo che aveva già acquisito, quale elemento di bilanciamento e 
compensazione rispetto alla Camera elettiva. 
Non mancarono contrasti e discussioni in merito al ruolo costituzionale 
del Senato: in tal senso, nel 1876 l'ascesa al potere della Sinistra 
approfondì il solco già esistente tra le due camere, delle quali la più 
conservatrice era di certo il Senato. Tale frattura si era già manifestata 
nel Parlamento subalpino durante il governo Cavour, il quale, a tal 
proposito, aveva più volte ripetuto che all'impulso motore della 
Camera faceva da contraltare la forza moderatrice dell'Assemblea 
vitalizia. Già a quell'epoca era emersa l'esigenza di riformare il Senato 
al fine di renderlo rappresentativo delle forze vive e reali del paese; 
esigenza che divenne sempre più fortemente sentita all'indomani della 
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riforma elettorale del 1882. Negli anni successivi l'argomento venne 
reiteratamente affrontato, senza però giungere ad alcun mutamento. 
Sebbene, dunque, rimanesse una camera non rappresentativa, il 
Senato riuscì a mantenere un ruolo autonomo rispetto alla camera 
elettiva, pur consapevole che soltanto questa poteva negare la fiducia 
all'esecutivo. E ciò fu possibile sia per il prestigio dei suoi membri, che 
per l'attenzione posta dai presidenti nel difenderne le prerogative. Dal 
canto suo, la camera elettiva mostrò sempre attenzione al Senato, 
mostrandosi incline ad accettare soluzioni di compromesso che 
evitassero il sorgere di insanabili conflitti.  
Il Governo continuò ad assicurarsi l'appoggio della Camera alta, tanto 
più dopo l'instaurazione del regime fascista, con il sistema delle 
"infornate":  tra le più cospicue, si ricordano quelle del 1890 e del 
1929, ma anche e soprattutto le 211 nomine del 1939, in non casuale 
coincidenza con la trasformazione della Camera dei deputati in 
Camera dei Fasci e delle Corporazioni, che portarono alla quasi 
completa fascistizzazione della Camera alta. Anche il Senato fu 
dunque coinvolto dalla crisi che investì l'istituto parlamentare durante il 
fascismo. Nondimeno, rimasero a Palazzo Madama coraggiose voci 
dissenzienti, come quelle di Albertini, Ruffini, Casati, Bergamini, 
Einaudi e Croce. 
 
6. Il Senato della Repubblica (dal 1948 ad oggi) 
Con il decreto legislativo n. 48 del 24 giugno 1946, emanato dal 
Presidente del Consiglio dei Ministri De Gasperi quale Capo 
provvisorio dello Stato pochi giorni dopo il referendum del 2 giugno, 
che aveva trasformato l'Italia in Repubblica ponendo fine alla 
monarchia sabauda ed eletto l'Assemblea Costituente incaricata di 
redigere la nuova Costituzione, fu disposta la 'cessazione delle 
funzioni' del Senato vitalizio con effetto a partire dal giorno successivo. 
Ma fu solo con la legge costituzionale n. 3 del 14 novembre 1947 che 




Con il mutamento della forma di stato consequenziale all'esito del 
referendum istituzionale e le prime elezioni a suffragio realmente 
universale, l'Assemblea Costituente si trovò ad affrontare la mai sopita 
questione del ruolo da attribuire alla seconda assemblea 
parlamentare.  
In realtà, in quella sede si pose in primo luogo la questione della scelta 
tra un Parlamento monocamerale o bicamerale. Al timore che con il 
primo si sarebbe potuto scivolare nella dittatura di assemblea, si 
replicava giudicando inutile dar vita a un doppione della Camera. 
Scartate le ipotesi di differenziare il tipo di rappresentatività, il progetto 
di costituzione accolse il principio del bicameralismo perfetto, fondato 
su due camere elettive, parimenti rappresentative e dotate dei 
medesimi poteri. Tale progetto in Assemblea fu aspramente criticato e 
sottoposto invano a varie proposte di emendamento, molte delle quali 
volte a codificare la supremazia della Camera dei deputati sull'altro 
ramo del Parlamento. 
Una volta accolto il criterio paritario, la maggiore difficoltà affrontata 
dai costituenti riguardò la decisione relativa alle modalità di 
composizione di quella che il progetto di Costituzione definiva 'Camera 
dei senatori'. A tal proposito, si volle che anche la seconda Camera 
fosse rigorosamente basata sul sistema elettivo e si escluse ogni sua 
subordinazione rispetto all'altro ramo del Parlamento.  
A parte l'esiguo numero dei membri nominati o di diritto, le sole 
differenze con l'altra camera riguardavano il numero dei componenti, 
la durata (5 anni per la Camera e 6 per il Senato: le rispettive elezioni 
avrebbero dovuto quindi essere sfalsate), i requisiti per l'elettorato 
attivo e passivo ed il sistema elettorale.  
Rispetto alla Camera, i cui seggi si vollero attribuiti su base 
circoscrizionale, si stabilì che il Senato fosse eletto 'a base regionale'. 
Si trattava di caratteristiche che intendevano distinguere il Senato 
dalla Camera al fine di creare un bicameralismo effettivo con due 
assemblee leggermente differenziate, ma dotate degli stessi poteri. 
Tuttavia alcuni dei pregressi criteri costitutivi del Senato quale "organo 
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di riflessione" erano rimasti: nella maggiore età richiesta per eleggere 
ed essere eletti e nella presenza, ancorché minima, di senatori vitalizi. 
Con la terza disposizione transitoria della Costituzione si decise che, 
per la prima legislatura repubblicana, vi sedessero come senatori di 
diritto, accanto a quelli elettivi, i deputati alla Costituente che fossero 
stati presidenti del Consiglio o di Assemblee legislative, che avessero 
fatto parte del disciolto Senato, che in epoca prefascista fossero stati 
eletti almeno due volte, che nella seduta della Camera dei deputati del 
9 novembre 1926 fossero stati dichiarati decaduti per aver partecipato 
alla 'secessione aventiniana', ovvero avessero scontato la pena della 
reclusione per almeno cinque anni in seguito a condanna del tribunale 
speciale fascista per la difesa dello Stato.  
Il Senato della prima legislatura repubblicana operò, quindi, quasi da 
sutura tra la classe politica prefascista e i nuovi ceti parlamentari. 
Fin dal 1953 l'equiparazione tra le due assemblee si è andata 
accentuando con la parificazione della durata, dapprima realizzata in 
via di fatto con gli scioglimenti anticipati del Senato nel 1953 e nel 
1958 (in coincidenza con le scadenze della Camera) e poi anche 
formalmente con la modifica costituzionale del 1963. Un'equiparazione 
che viene scrupolosamente rispettata anche nell'alternanza che 
scandisce la presentazione dei governi al Parlamento ai fini della 
richiesta della fiducia, ovvero dei documenti che sostanziano la 
manovra annuale di finanza pubblica. Una parità che, in realtà, non ha 
identificato in tutto le due assemblee. Se l'una può talvolta apparire 
come doppione dell'altra, così come i dibattiti che vi si svolgono, la 
circostanza per cui è sovente il caso di disegni di legge che incontrano 
favori, resistenze e, quindi, sorti diverse nelle due assemblee, sembra 
confermare che l'esistenza di una seconda camera pariordinata non 
comporta necessariamente un inutile dispendio di tempo per 
l'approvazione dei provvedimenti, quanto piuttosto la possibilità di un 
riesame approfondito degli stessi. 
Il Senato riunisce, in tal modo, la tradizionale funzione di organo di 
riflessione che aveva sin dal passato, con la piena legittimità popolare 
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7. Il palazzo Madama, sede del Senato della Repubblica 
La storia dell'attuale sede del Senato inizia sul finire del XV secolo, 
sotto il pontificato di Sisto IV, nei tempi in cui Roma da borgo 
medievale si apprestava a divenire una città moderna.  
Il terreno in cui sorge Palazzo Madama, sul quale, all'epoca, erano 
ancora visibili vestigia romane e torri medievali, era appartenuto per 
quasi cinque secoli ai monaci farfensi. Questi lo cedettero al governo 
francese che, a sua volta, donò al vescovo Sinulfo parte del terreno 
compreso fra la torre dei Crescenzi e le Terme di Alessandro, sul 
quale venne fondato il nucleo originario del Palazzo.  
L'edificio venne portato a compimento nel 1505 dal cardinale Giovanni 
de' Medici, figlio di Lorenzo il Magnifico e futuro Papa Leone X, che ne 
fece la sede romana dell'influente famiglia ed uno dei centri di 
irradiamento della cultura umanistica. Vi soggiornò spesso Caterina 
de' Medici, futura regina di Francia e illustre protagonista della scena 
politica europea del ventennio successivo alla morte del marito Enrico 
II, avvenuta nel 1559.  
Ma colei che doveva legare il suo nome al Palazzo fu Margherita 
d'Austria che, rimasta vedova del primo marito Alessandro de' Medici, 
sposò in seconde nozze Ottavio Farnese e soggiornò a lungo nel 
Palazzo: fu allora che esso assunse il nome che ancor oggi conserva. 
Con la decadenza politica dei Medici e l'estinzione della casata, il 
Palazzo passò ai Lorena e, più tardi, a Papa Benedetto XIV, che ne 
fece la sede del governo pontificio.  
Nel 1849 Pio IX vi trasferì il Ministero delle Finanze e del Debito 
Pubblico (senza escluderne la direzione del Lotto: l'estrazione dei 
numeri aveva luogo sulla loggia esterna), nonché le Poste Pontificie. 
In quell'occasione vennero intrapresi diversi lavori di restauro e, nel 
febbraio del 1853, si tenne la cerimonia di inaugurazione dei nuovi 
uffici. Ma la storia dello Stato della Chiesa volgeva ormai al tramonto e 
23 
 
di lì a poco meno di un ventennio il Palazzo avrebbe ospitato il Senato 
del Regno d'Italia. 
Nell'immaginario popolare la storia delle donne i cui soprannomi sono 
valsi a designare i due palazzi di Roma e Torino si intreccia e 
confonde, tanto da aver fatto talora credere all'esistenza di un'unica 
'Madama' per le due città. Come si è visto, si tratta in realtà di due 
distinte figure, che incarnano epoche e realtà profondamente diverse: 
da un lato, la Madama di Roma Margherita d'Austria, figlia naturale di 
Carlo V, che riporta alla memoria il Rinascimento, l'influenza dei 
Medici e i legami di quella famiglia col papato e l'impero; dall'altro, la 
Madama di Torino Cristina di Francia, che incarna il periodo in cui, 
circa un secolo dopo, il ducato di Savoia visse una fase di stretta 
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II Capitolo- Il Bicameralismo in Italia dallo Statuto Albertino 
all’Assemblea costituente. 
 
1. La genesi dei Parlamenti e l’affermazione del bicameralismo 
per classi. 
La scelta di indagare il tema del bicameralismo italiano trae spunto 
dalla constatazione dell’esigenza, avvertita con molta frequenza nel 
corso della storia repubblicana, di modificare la fisionomia del 
Parlamento, alterandone la struttura duale. 
Seguendo l’evoluzione storica del Parlamento italiano, dalla sua 
nascita all’attuale configurazione, si intende intraprendere un percorso 
di analisi diretto a tracciare una panoramica ragionata dei più 
interessanti tentativi di riforma del Senato, per giungere a verificare le 
attuali prospettive di rinnovamento dell’intera istituzione parlamentare 
e vagliare, su un piano tecnico-giuridico, le soluzioni più opportune in 
riferimento alle istanze più avvertite. 
L’origine dei Parlamenti moderni risale all’organizzazione feudale della 
società, caratterizzata dal pluralismo dei poteri e dalla molteplicità dei 
centri di autorità facenti capo ai ceti privilegiati.  
Il Re era solo il feudatario più potente e la sua preminenza, fuori dai 
confini del feudo, si esprimeva nella potestà di esigere, nei casi 
previsti, gli aiuti feudali. Quando, in occasioni particolari, sorgeva la 
necessità di conseguire tali aiuti in misura maggiore, questi chiedeva 
ai signori feudali contribuzioni supplementari, che venivano di solito 
concesse dietro controprestazioni o concessioni varie; in tal caso, 
il re riuniva in assemblea i nobili laici ed ecclesiastici ed essi 
intervenivano di persona, quali componenti di un unico organo 
collegiale14. 
Allorché intorno al XIII secolo le comunità degli uomini liberi 
cominciarono a sottrarsi al dominio dei feudatari, acquistando una 
propria autonomia, le stesse vennero coinvolte nelle assemblee 
collegiali; e poiché l’ingente numero dei partecipanti rendeva 
estremamente difficile la partecipazione diretta di tutti, venne limitato 
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l’intervento ai rappresentanti da essi prescelti, i quali dovevano 
attenersi alle istruzioni ricevute al momento delle elezioni, erano 
revocabili e rispondevano dei danni arrecati nell’esercizio delle loro 
funzioni. 
Considerata la differenza di formazione e la divergenza degli interessi 
tra i nobili che partecipavano direttamente ed i Comuni rappresentati 
da propri inviati, si preferì ricorrere all’uso di due distinte riunioni, fino a 
giungere intorno al 1341 in Inghilterra alla formazione di due distinti 
corpi: la camera dei Lord formata dai nobili a titolo ereditario e le 
camera dei Comuni composta da membri eletti dai cittadini non 
privilegiati, fornite ciascuna di un autonomo potere deliberante, così da 
rendere necessario un accordo per giungere all’approvazione degli atti 
ad esse sottoposti. 
In Francia, invece, l’assemblea dei ceti (gli Stati generali) rimase unica 
anche dopo che entrarono a farne parte i rappresentanti del “terzo 
stato”, adottando il sistema del collegio unico nel quale le votazioni 
avvenivano non con voti individuali ma con votazioni per ceti, con 
evidente difetto di rappresentanza della borghesia, destinata a 
rimanere in minoranza di fronte alla coalizione degli altri due stati (i 
nobili laici ed ecclesiastici). 
I parlamenti hanno generalmente una struttura monocamerale o 
bicamerale. 
Il bicameralismo sorse nell’Inghilterra medioevale attraverso un 
processo di separazione dell’antico parlamento, che secondo alcuni 
sarebbe avvenuto già nel 1332, secondo altri più tardi nel 1377 sotto il 
regno di Riccardo II.  
Si formarono una camera alta, la camera dei Lords composta di conti, 
vescovi, baroni, e una camera bassa, la camera dei Comuni, 
composta dai rappresentanti delle città, i cavalieri, la piccola nobiltà. 
All’origine del bicameralismo vi è quindi la differenziazione della 
rappresentanza di classi o ceti sociali diversi e l’idea del mixed 
government, cioè di un governo bilanciato tra principio aristocratico e 
principio democratico15. 
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Il monocameralismo in epoca moderna è concettualmente legato al 
radicalismo democratico della rivoluzione francese, all’idea della 
sovranità nazionale indivisibile la cui espressione non poteva essere 
affidata che ad un’unica assemblea.  
Sieyès diceva che se la seconda camera concorda con la prima, è 
inutile; se è in disaccordo è dannosa16. L’esempio classico del 
monocameralismo di ispirazione giacobina è la Convenzione del 1793 
(anche se è opportuno ricordare che già la costituzione del 1791 
prevedeva un’unica camera, l’Assemblea nazionale legislativa). 
Oggi i parlamenti monocamerali sono più numerosi di quelli bicamerali 
i quali costituiscono un po’ più di un terzo del totale17. 
Vari paesi sono passati da un parlamento bicamerale ad uno 
monocamerale: la Nuova Zelanda nel 1950, la Danimarca nel 1953, la 
Svezia, la Grecia e il Portogallo alla metà degli anni settanta del 
secolo scorso; la Serbia, il Perù e il Venezuela nel corso degli anni 
novanta e la Croazia nel 2002. Il bicameralismo però è adottato nei 
paesi più popolosi (ad eccezione di Cina e Turchia) e in quelli più 
industrializzati, se si guarda alla composizione delle sedi internazionali 
in cui tali paesi si riuniscono (il G8 e il G20).  
Si può dire che il sistema parlamentare bicamerale è quello sotto il 
quale oggi vive la parte più numerosa ed economicamente più 
progredita della popolazione mondiale, mentre nelle democrazie 
avanzate il monocameralismo è più congeniale a stati di ridotte 
dimensioni. 
Il modello di bicameralismo non è ovviamente identico in tutti i paesi in 
cui ha trovato attuazione.  
Esso varia quanto a metodo di formazione, composizione, poteri e 
ruolo effettivamente svolto nel sistema politico-istituzionale.  
                                                          
16
 Sul pensiero di Sieyès in tema di organizzazione del Parlamento si veda Opinione  di 
Sieyès su alcuni articoli dei titoli IV e V del progetto di Costituzione pronunciata alla 
Convenzione il due termidoro dell’anno III (20 luglio 1795) della repubblica, in Opere, tomo I, 
vol. secondo, Giuffrè, Milano, 1993, 794 ss. Sull’affermazione riportata nel testo si veda H. 
FINER, The Theory and Practice of Modern Government, Methuen & co., London, 1932, 683. 
17
 N.D.J. BALDWIN - D.SHELL (editors), Second Chambers, Frank Cass, London-Portland, 
Or, 2001; R.L. WATTS, Federal Second Chambers Compared, in federalismi.it, n. 15/2006; J. 
LUTHER - P. PASSAGLIA - R. TARCHI (ed.), A World of Second Chambers, Giuffrè, Milano, 
2006; L. CASTELLI, Il Senato delle autonomie. Ragioni, modelli, vicende, Cedam, 2010, 163 
ss.; MEG RUSSEL, Elected Second Chambers and Their Powers: An International Survey, in 
The Political Quaterly, vol. 83, n. 1, 2012, 117 ss. 
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Queste variabili sono in funzione delle ragioni che sono alla base della 
opzione per il bicameralismo, oggi diverse da quelle originarie. 
Con il progredire della democrazia è venuta meno la funzione del 
sistema bicamerale di rappresentare in organi diversificati diverse 
classi sociali. La stessa camera dei Lords ha mantenuto la 
caratteristica della non elettività, ma è stata oggetto di profondi 
mutamenti quanto alla sua composizione e ha visto progressivamente 
atrofizzarsi le sue funzioni. 
Si deve tuttavia ricordare che nei primi decenni del novecento prese 
consistenza l’idea di una seconda camera rappresentativa di categorie 
economiche e professionali, una assemblea che potremmo definire 
«corporativa». Questo metodo di formazione trovò realizzazione nella 
Camera dei fasci e delle corporazioni creata dal regime fascista, ma 
non è intrinsecamente connessa a regimi autoritari.  
L’idea di una seconda camera espressione di categorie professionali 
fu sostenuta all’Assemblea costituente italiana da democristiani e 
liberali.  
L’istituzione del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro, con 
compiti puramente consultivi, è il riflesso di tale orientamento. Un 
organismo simile è presente nell’ordinamento francese fin dal 1925.  
Il referendum del 27 aprile 1969 sul quale cadde il generale De Gaulle 
mirava a fare del senato francese un organo che riunisse i 
rappresentanti delle collettività locali e delle diverse categorie di 
interessi, in sostanza a fondere il senato con il Conseil économique et 
social. 
Oggi, seconde camere con rappresentanze «corporative» sono 
presenti in Irlanda, in Slovenia, in Marocco e in Tunisia. 
Tra le ragioni che storicamente hanno giustificato il bicameralismo vi è 
stata quella di evitare la concentrazione del potere in un’unica 
assemblea e di crearne una seconda che agisse da freno o che 
svolgesse un ruolo politico di conservazione (una camera di 
contrappeso). 
Se guardiamo alla storia francese possiamo vedere che la costituzione 
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termidoriana del 1795 prevedeva, accanto al Consiglio dei 
cinquecento, un Consiglio degli anziani in funzione di freno e 
moderazione dei possibili ardori eccessivi dell’assemblea composta da 
persone di età più giovane.  
Nell’elaborazione delle leggi costituzionali del 1875 che dettero vita 
alla III repubblica, i monarchici imposero l’istituzione di un senato che 
avesse un chiaro carattere conservatore, di freno all’assemblea eletta 
a suffragio universale, in quanto composta da membri nominati e 
inamovibili e da membri eletti a suffragio indiretto rappresentativi in 
sostanza dei comuni. Da qui la nota definizione critica di Gambetta del 
senato quale «grand conseil des communes françaises». 
Una delle ragioni della caduta del governo formato da Gambetta, il 26 
gennaio 1882, fu proprio il tentativo di riformare il senato.  
Il carattere originario del senato francese è persistito nel tempo 
nonostante la soppressione dei membri nominati e inamovibili (legge 
del 1884). 
Un’altra ragione del bicameralismo è stata individuata nella maggiore 
ponderazione delle leggi e, quindi, di una loro più perfezionata 
elaborazione che si ha con l’esame da parte di due assemblee. 
Si tratta di un argomento che non appare decisivo e non sempre trova 
conferma nella realtà. È sufficiente pensare che essa è sottoposta ad 
un’opera di continuo rimaneggiamento a ritmi che inducono a pensare 
che le decisioni non siano poi così meditate. Per altro verso, una 
maggiore ponderazione delle deliberazioni legislative potrebbe essere 
ottenuta con altri metodi, ad esempio, ritardando il voto finale o 
imponendo una seconda deliberazione della stessa assemblea senza 
dover per questo istituirne una seconda. 
L’argomento della qualità della legislazione non deve però essere 
rimosso con leggerezza.  
Nel mondo contemporaneo la legge si trova a disciplinare argomenti di 
sempre maggiore complessità che richiedono conoscenze tecniche 
specialistiche. 
In un libro-intervista di una decina di anni addietro, Dopo la 
democrazia, Ralf Dahrendorf faceva notare che in tali casi la soluzione 
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più in linea con i principi della democrazia sarebbe quella di rivolgersi 
a organismi tecnici indipendenti. Secondo Dahrendorf in Gran 
Bretagna la camera dei Lords svolge molto bene questo ruolo, 
composta com’è da persone nominate per i meriti conseguiti nella loro 
vita e che rappresentano una vasta gamma di competenze. Essa 
funziona come un’agenzia di contro-esperti, di esperti indipendenti, 
liberi dai condizionamenti del processo elettorale perché nominati a 
vita18.  
È una prospettiva su cui riflettere anche se è evidente che una 
seconda camera con queste caratteristiche non avrebbe connotazione 
ed autorità politica. Insomma, sarebbe un bicameralismo di un genere 
del tutto diverso da quello cui siamo abituati a far riferimento. 
Tutte le motivazioni che hanno portato in passato alla formazione di 
parlamenti bicamerali appaiono oggi superate o affievolite tranne 
quella che mosse i costituenti americani del 1787 i quali per primi si 
trovarono di fronte al problema di dar forma all’istituzione 
parlamentare nel creare uno stato federale.  
Lo stallo tra chi voleva una rappresentanza in termini di popolazione e 
chi la voleva in termini di stati aderenti alla federazione fu superato dal 
Connecticut Compromise che prevedeva la House of Representatives 
eletta sulla base della popolazione e il Senato basato su una 
rappresentanza paritaria degli stati. 
A distanza di più di due secoli, tranne eccezioni non molto significative 
(gli Emirati arabi uniti, il Venezuela, le isole Comore, la Micronesia, St. 
Kitts e Nevis), gli stati federali hanno una seconda camera 
rappresentativa degli enti federati.  
Si può discutere se una tale camera, il «senato federale», costituisca o 
meno uno tra gli elementi essenziali del federalismo, ma è indubbio 
che il bicameralismo è un principio incorporato nella struttura 
parlamentare della quasi totalità delle federazioni. In esse la seconda 
camera assolve alla funzione di raccordo tra centro e periferia ed è 
uno strumento per la partecipazione degli stati membri alla formazione 
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 R. DAHRENDORF, Dopo la democrazia, Laterza, Roma-Bari, 2001, 51 s. 
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della volontà politica della federazione, all’esplicazione delle attività 
dell’ente federale.  
La seconda camera può esercitare un ruolo di mediazione tra stato 
federale e stati membri, eliminando così all’origine contrasti che 
possono sfociare in controversie di fronte all’organo di giustizia 
costituzionale. 
Un simile ruolo complessivo è affidato alla seconda camera anche 
negli stati che, pur non potendo definirsi federali, sono caratterizzati da 
significative autonomie territoriali, in primo luogo gli stati a struttura 
regionalista. 
L’esame del diritto comparato mostra una varietà di strutturazioni del 
bicameralismo all’interno degli stati federali o autonomistici sia per 
quanto attiene alla formazione della seconda camera, sia per quanto 
attiene ai suoi poteri. Sono elementi che dipendono dalla storia e dalla 
situazione politica di ciascun paese, dalle specificità che hanno 
contraddistinto il processo di federalizzazione. 
Rimane comunque confermato dall’esperienza quanto affermato circa 
trenta anni fa da Livio Paladin: l’unico tipo di stato nel quale il 
bicameralismo sembra essere attualmente necessario per definizione 
è quello costituito dagli ordinamenti federali o che si autodeterminano 
tali (o sono contraddistinti da un forte grado di decentramento)19. 
I sistemi bicamerali si distinguono in perfetti o paritari e diseguali o 
differenziati in base al fatto che le due camere esercitino o meno 
identici poteri.  
Questa distinzione deve essere esaminata in collegamento con le 
diversità delle forme di governo. 
Gli stati con forma di governo parlamentare o hanno un parlamento 
unicamerale, o hanno un bicameralismo differenziato, con una 
seconda camera che non rappresenta il corpo elettorale nella sua 
unità e interezza ed è dotata di poteri minori della prima. Di regola, la 
seconda camera non «fa fiducia» e ha poteri legislativi ridotti, che, 
salvo alcune particolari categorie di leggi come quelle costituzionali, si 
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 L. PALADIN, Tipologia e fondamenti giustificativi del bicameralismo. Il caso italiano, in 
Quaderni costituzionali, 1984 p.220. 
31 
 
risolvono solo nella possibilità di provocare un riesame da parte della 
prima camera (una sorta di veto sospensivo con possibilità di 
avanzare proposte di modifica). 
In definitiva, la seconda camera non può influire sulla permanenza in 
carica del governo e non può impedire l’attuazione del suo 
programma. 
Il motivo è evidente: poiché nel governo parlamentare il governo deve 
avere la fiducia del parlamento, se le due camere, ugualmente 
legittimate e con identici poteri, hanno orientamenti diversi, diverse 
maggioranze politiche, lo sbocco è uno stallo del sistema di governo. 
In un classico della letteratura sui parlamenti, Legislatures, K.C. 
Wheare, senza riferirsi specificamente all’Italia, esamina il caso del 
bicameralismo paritario inserito in una forma di governo parlamentare 
e dice che è merely looking for trouble20. 
La controprova è fornita dal fatto che il bicameralismo paritario (o 
tendenzialmente tale) lo troviamo in forme di governo diverse da 
quella parlamentare: negli Stati Uniti d’America, retti da un governo 
presidenziale, e in Svizzera, la cui forma di governo è definita 
direttoriale per il fatto che la guida del governo è collegiale.  
Le forme di governo degli Stati Uniti e della Svizzera hanno profonde 
differenze, ma entrambe sono caratterizzate dall’assenza di un 
rapporto fiduciario tra parlamento e governo, che dura in carica per un 
periodo fisso di quattro anni. 
Bruce Ackerman in riferimento agli stati federali, ha sintetizzato questi 
dati con una formula: il bicameralismo degli stati a governo 
parlamentare è un bicameralismo ad «una camera e mezza». E ha 
aggiunto che se si vuole un Senato effettivamente potente ed 
indipendente bisogna essere disposti ad accettare anche una 
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 K.C. WHEARE, Legislatures, Oxford University Press, London, 1963, 200. 
21
 B. ACKERMAN, La nuova separazione dei poteri. Presidenzialismo e sistemi democratici, 
trad. it. Carocci, Roma, 2003, 47 ss. 
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2. Le esperienze degli Stati pre-unitari. 
La storia del bicameralismo italiano è necessariamente complessa, 
perché da un lato si lega alla faticosa evoluzione dell’assetto politico-
istituzionale della penisola, frammentata in molteplici Stati ed 
influenzata da differenti culture locali; dall’altro, perché s’intreccia alle 
vicende internazionali i cui effetti si propagavano prepotentemente in 
tutt’Europa, condizionando irreversibilmente il corso degli eventi22. 
In Italia la tradizione bicamerale è precedente all’unificazione ed alla 
stessa affermazione del parlamentarismo inteso in senso moderno, 
essendo numerose le esperienze di assemblee articolate al loro 
interno in due organismi sviluppatesi sin dalla fine del XVIII secolo con 
il diffondersi degli ideali della Rivoluzione francese, collegate quasi 
sempre all’esigenza di orientare su basi democratiche e repubblicane i 
nascenti ordinamenti politici. 
Già nel 1796 la Costituzione di Bologna affidava il potere legislativo a 
due distinte camere: il Consiglio Maggiore e il Consiglio Minore23.  
In seguito alla fusione delle Repubbliche Cispadana e Cisalpina nel 
1797, anche la nuova Costituzione imposta da Napoleone prevedeva 
un Parlamento strutturato in due camere, il Gran Consiglio e il 
Consiglio dei Seniori, i cui componenti (nel numero rispettivamente di 
160 e 80) tuttavia non venivano eletti bensì designati (tutti) dallo 
stesso Napoleone.  
Altrettanto interessante, seppur di breve durata, il modello bicamerale 
che si affermò in Sicilia con la Costituzione del 181224 che, ispirandosi 
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 Si pensi alla Rivoluzione francese, che diffuse in Italia una nuova tensione liberale e 
costituzionale, ovvero all’ascesa napoleonica, che impose in tutt’Europa un assetto 
autocratico. Cfr. P. CARNEVALE ., Il Parlamento, in Modugno F. (a cura di) Lineamenti di 
diritto pubblico, Giappichelli, Torino, 2008, pag. 248. 
23
 I rappresentanti, nel numero complessivo di 360, venivano eletti all’interno dei territori locali 
attraverso appositi comizi elettorali. Cfr. R. MATTIOLI, (a cura di), La Costituzione di Bologna 
del 1796, Collezione di documenti, Centro culturale e ricreativo S. Cristoforo, Ozzano 
Dell’Emilia (Bo). Dopo l’istituzione di assemblee costituenti nelle città di Modena, Reggio, 
Bologna e Ferrara, il secondo congresso Cispadano, iniziato nel 1796, rappresentò la prima 
assemblea elettiva nazionale che scelse la soluzione bicamerale. Cfr. Carnevale, op. cit. 
24
 La Costituzione siciliana fu quasi un prototipo del modello inglese, adattato alle esigenze 
locali. La Costituzione siciliana del 1812 venne adottata nel Regno di Sicilia in opposizione 
alla politica oppressiva e fiscalista del re Ferdinando I di Borbone e all'avanzata napoleonica. 
Le dodici basi o principi generali, dopo la loro approvazione da parte del Parlamento, furono 
sottoposte al re che, pur molto lontano dall'entusiasmarsene, fu costretto ad accettarle. La 
costituzione dunque fu approvata dal Parlamento (fu perciò votata e non ottriata, proprio come 
quella di Cadice). Essa prevedeva un potere legislativo attribuito a due camere, una dei 
Comuni (corrispondente all'ultimo Braccio, detto demaniale, eleggibile con voto censitario e 
palese) e l'altra dei Pari (dove si accorpavano primo e secondo Braccio, rispettivamente 
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alla tradizione costituzionale anglosassone, contemplava un 
Parlamento a struttura bicamerale, costituito da una “Camera de’ 
Signori” di nomina regia e da una “Camera de’ Comuni” eletta a 
suffragio ristretto. Pur nella varietà delle soluzioni tecniche (mono o 
bicamerali), possono essere individuati tre prototipi connotanti i primi 
parlamenti italiani, tutti di ascendenza monarchica e di impostazione 
liberale moderata: quello di tradizione inglese (cui si ispirava la 
Costituzione siciliana del 1812 e che condizionò il successivo 
Parlamento subalpino); quello più democratico, rappresentato dalla 
Costituzione di Cadice del 181225; e quello più conservatore, ispirato 
alla Charte concessa nel 1814 dal re Luigi XVIII ai francesi26.  
Questi primi timidi esperimenti istituzionali condussero nel corso del 
XIX secolo al definitivo riconoscimento del Parlamento quale apparato 
indispensabile per contenere l’assolutismo monarchico: esso venne 
quindi a configurarsi come organo vitale anche nell’assetto 
conseguente al Congresso di Vienna, in cui tuttavia risultò rallentato  
 
                                                                                                                                                       
ecclesiastico e militare, e le cui cariche erano vitalizie); il potere esecutivo era in mano al re, 
mentre il potere giudiziario era affidato a togati indipendenti soltanto formalmente. Le camere 
erano convocate dal re, almeno una volta all'anno e le leggi da esse approvate erano 
suscettibili di veto da parte del monarca. Si trattava dunque di un costituzionalismo moderato, 
gradito persino ai baroni i quali, in opposizione al re, aspiravano ad un rinnovamento, seppur 
progressivo e non troppo brusco. Appena poté, tuttavia, il re evitò di applicarla: tornato a 
Napoli dopo la caduta di Gioacchino Murat, non convocò più il Parlamento siciliano e così, 
anche senza formale abrogazione, la Costituzione siciliana non venne più applicata per 
desuetudine. Cfr. E. SCIACCA., La "Nazione Siciliana" nel linguaggio politico al momento 
della riforma costituzionale del 1812, in Pii E. (a cura di), I linguaggi politici delle rivoluzioni in 
Europa. XVII-XIX secolo, Firenze, 1992, pp. 363 e ss. 
25
 Si trattava di uno delle primi casi in cui la Costituzione era stata votata e non soltanto 
ottriata (dal francese octroyée: concessa dal sovrano). Essa riconosceva una monarchia 
ereditaria, a cui veniva affidato il potere esecutivo e a cui veniva attribuita la nomina dei 
magistrati. Il Re esercitava il suo comando attraverso i c.d. segretari (ovvero ministri) il cui 
numero era fissato dalle Cortes, ma la cui scelta spettava al monarca: costoro, semplici 
esecutori del suo volere, erano coadiuvati da un consiglio di Stato, i cui membri venivano 
scelti dal re su proposta delle Cortes. Sempre al Re spettava il diritto di veto sulle leggi votate 
dalle Cortes. Tuttavia, la sovranità, come nella Costituzione francese del 1791, risiedeva non 
più nel sovrano, ma nella nazione, intesa a quel tempo come gruppo di individui che 
condividono un destino politico comune per tradizione di vita associata, formatasi per una 
comunanza di fattori, tra cui lingua, territorio, religione, razza, consuetudini sociali e giuridiche. 
Il sistema parlamentare, in cui si estrinsecava il potere legislativo, era unicamerale ed affidato 
alle c.d. Cortes. Queste sembravano risentire notevolmente della tradizione parlamentare di 
matrice medievale, con sessioni fisse ogni anno per tre mesi ed un sistema elettorale 
piramidale che saliva per tre gradi dalle parrocchie, ai distretti, alle province fino al 
Parlamento. L’elezione, benché a suffragio ristretto, era di tutti i membri delle Cortes (ogni due 
anni) all'interno delle quali non erano contemplati né nobiltà né clero. Cfr. A. DESIDERI., 
Storia e storiografia, II, G. D’Anna, Firenze, pag. 453. 
26
 La Costituzione francese del 1814 era una costituzione ottriata, concessa da Luigi XVIII, 
fratello del decapitato Luigi XVI, appena restaurato sul trono di Francia, in cui si sancisce che. 
il potere legislativo è esercito collettivamente dal Re, dalla Camera dei Pari e dalla Camera 
dei deputati. Cfr. A. DESIDERI Storia e storiografia, op. cit., pag. 379 e ss. 
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nella sua operatività dalla restaurazione assolutistica, ma sicuramente 
rinnovato e rinvigorito nel suo ruolo istituzionale a seguito dei moti 
rivoluzionari del 1848, in conseguenza dei quali si accentuò la 
connotazione marcatamente democratica27.    
La suddivisione del potere legislativo in due organi distinti, per 
composizione ed attribuzioni, destinati ad esprimere interessi politici 
contrastanti si affermava quale tratto costante che assurgeva a 
principio generale di organizzazione costituzionale non solo nelle 
esperienze italiane, ma in tutte le Carte europee del periodo 1830-
1849 e la istituzionalizzazione di una seconda camera conseguiva 
all’esigenza del sovrano di mantenere un controllo intenso sull’intero 
ordinamento, ma segnava altresì una tappa essenziale nel passaggio 
verso nuovi modelli di monarchia “rappresentativa”. 
 
 
3. Lo Statuto Albertino. 
L’analisi seppur sintetica della genesi del bicameralismo italiano risulta 
una premessa indispensabile nel tratteggiare l’evoluzione delle 
istituzioni nazionali, considerato che l’impostazione congegnata agli 
albori dell’unità d’Italia si affermò (tranne la parentesi fascista) per 
circa un secolo fino alle soglie della Costituente e le tendenze e gli 
orientamenti coevi ad essa si riproposero nella stagione della 
Resistenza e della nascita del nuovo ordinamento repubblicano.  
Si tenta di fornire una lettura meno episodica delle vicende storiche ed 
istituzionali legate alla vita del Parlamento, utili a delinearne il ruolo e a 
spiegare le numerose proposte di riforma, in particolar modo della 
camera alta, che da sempre hanno accompagnato il dibattito 
sull’organizzazione dei poteri dello Stato. 
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 Così in Toscana con lo Statuto del Granducato del 1848 e, ancor di più, a Roma, ove i moti 
rivoluzionari dettero vita all’Assemblea costituente della II Repubblica Romana del 1849, la 
quale (decretando tra l’altro la fine del potere temporale del Papa) risentì fortemente 
dell’influsso politico ed ideologico mazziniano, emancipandosi dalle connotazioni moderate 
emergenti dagli altri modelli monarchico-costituzionali. Cfr. A. CARACCIOLO, Il Parlamento 
nella formazione del Regno d’Italia, Giuffrè, Milano, 1960, pag. 616; Marongiu A., Il 
Parlamento in Italia nel Medio Evo e nell’Età Moderna, Giuffrè, Milano 1962, pag. 624; 
Rescigno F., Disfunzioni e prospettive di riforma del bicameralismo italiano. La Camera delle 
Regioni, Giuffrè, Milano, 1995, pag. 6 e ss. 
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Con lo Statuto Albertino del 1848, emanato da Carlo Alberto nel regno 
di Sardegna, si compiva un passo determinante per la modifica della 
forma di governo e l’affermazione della monarchia costituzionale: 
tuttavia, i principi in esso proclamati, insieme alla nuova strutturazione 
del potere legislativo, condussero nel tempo al passaggio in via 
consuetudinaria verso la forma parlamentare. 
La Carta fondamentale del Regno di Sardegna instaurava un sistema 
di tipo orleanista, cioè una monarchia costituzionale volta a garantire 
alla Casa Savoia l’appoggio dei patrioti liberali del tempo, 
consentendole di guidare la lotta degli italiani per il risorgimento della 
nazione e per la sua unità politica28.  
Una soluzione di compromesso tra contrapposte esigenze in un 
periodo storico turbolento, in cui era evidente l’influenza delle 
Costituzioni francesi del 1814 e del 1830 e di quella belga del 1831, 
entrambe di chiara ascendenza anglosassone. 
Lo Statuto Albertino promuoveva “larghe e forti istituzioni 
rappresentative29”, del tutto inedite rispetto alle esperienze degli Stati 
assoluti, congegnando un sistema bicamerale fondato su una camera 
elettiva, la Camera dei Deputati, e su un Senato composto da membri 
nominati a vita dal Re. Trattandosi di una costituzione “strappata più 
che ottriata”, inevitabilmente le sue norme tendevano a garantire alla 
Corona un saldo controllo sull’ordinamento ed ampi poteri d’intervento 
nella politica estera ed interna: in questo disegno, il Senato era 
l’organo idoneo a sorreggere la monarchia (in quanto sua diretta 
emanazione) e a frenare impulsi e velleità provenienti dalla camera 
bassa30 e le ragioni poste alla base del bicameralismo si 
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 A. SASSI., La riforma del Senato nella dottrina e negli atti parlamentari (1848-1920), 
Giannini editore, Napoli, 1988, pag. 7 e ss. 
29
 Cfr, Preambolo, Lo Statuto Albertino, 1848. L’evoluzione dello Statuto fu molto travagliata, 
come emerge chiaramente dai verbali delle sedute del Consiglio di conferenza relative alla 
sua elaborazione. Infatti, solo pochi erano convinti sostenitori delle istituzioni rappresentative: 
tra i ministri si ricordano il marchese Cesare Alfieri, Thaon di Revel e Des Ambrois de 
Nevache; al di fuori della compagine governativa, vanno menzionati il conte Sclopis e il conte 
Gallina. Cfr., Bonfiglio S., Il Senato in Italia. Riforma del bicameralismo e modelli di 
rappresentanza, Laterza ed., Roma-Bari, 2006, pag. 5. Cfr. altresì Zanichelli D. (a cura di), Lo 
Statuto di Carlo Alberto secondo i processi verbali del Consiglio di conferenza dal 3 febbraio 
al 4 marzo 1848, Dante Alighieri, Roma, 1898, pag. 7 e ss. 
30
 Così emerge dai verbali della seduta del Consiglio di Conferenza del 7 febbraio 1848 nelle 
parole di Des Ambrois e di Borelli. In proposito cfr. A. MANNO., La concessione dello Statuto. 
Notizie di fatto documentate raccolte dal barone Antonio Manno, Nistri, Pisa, 1885, pag. 26 e 
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rintracciavano proprio nella contrapposizione ideologica tra Senato - 
corpo nel quale si radunavano le primarie virtù e capacità del Regno, 
che rappresentava l’aristocrazia, il clero, l’alta burocrazia, l’esercito e 
le varie forze legate alla Corona31, e Camera dei Deputati, 
egemonizzata dalla borghesia liberale (che aveva imposto al re 
l’accettazione del patto costituzionale), di cui esprimeva e tutelava gli 
interessi. 
Il sistema manteneva una posizione di indubbia centralità al sovrano, 
che governava attraverso i ministri riuniti nel Governo, dallo stesso 
nominati e revocati i quali dovevano necessariamente godere della 
sua “fiducia”. Inoltre, il sovrano si ingeriva direttamente nell’attività 
legislativa attraverso lo strumento della sanzione, che comportava la 
necessaria approvazione del re, accanto a quella delle due camere, 
per l’approvazione delle leggi, ovvero indirettamente, per mezzo dei 
senatori dallo stesso nominati a vita.  
Lo Statuto prevedeva poi una netta separazione tra Parlamento e 
Governo, ma ben presto s’instaurò tra i due organi dapprima un 
rapporto di collaborazione e in seguito un rapporto di controllo che 
consoliderà l’istituto della “fiducia”. 
A seguito della progressiva annessione dei diversi Stati preunitari al 
Regno sabaudo, questo accresceva i propri confini ed il sistema 
statutario e parlamentare subalpino venne esteso a tutta a tutta la 
nascente nazione (attraverso apposite approvazioni plebiscitarie), 
avviando quel processo di unificazione politica e nazionale, gradita 
alla monarchia sabauda ed ai ceti moderati, attuata con l’innesto in 
tutta la penisola del sistema istituzionale subalpino.  
Così, il 2 aprile 1860 si tenne la seduta del nuovo Parlamento, del 
quale facevano ormai parte anche i rappresentanti della Lombardia e 
dell’Italia centrale, presieduta dal Re Vittorio Emanuele II.  
 
                                                                                                                                                       
ss; Maranini G., Le origini dello Statuto Albertino, Vallecchi, Firenze, 1926, pag. 54 e ss.; 
Jemolo A.C., Giannini M.S., Lo Statuto albertino, Sansoni, Firenze, 1946, pag. 43 e ss. 
31
 Grazie al Senato il lavoro legislativo sarebbe stato più ragionato e ponderato proprio per 
l’intervento in sede di rappresentanza parlamentare di persone “più elette seppur non elette”, 
scelte nell’ambito delle ventuno categorie previste dallo statuto per la nomina dei senatori a 
vita (ai sensi dell’art. 33 dello Statuto Albertino). Cfr. S. BONFIGLIO, Il Senato in Italia. 
Riforma del bicameralismo e modelli di rappresentanza, op. cit, pag. 9. 
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A seguito della definitiva riunificazione nazionale, dopo la conquista 
del sud della penisola grazie alle imprese garibaldine ed alla 
capitolazione del Regno borbonico, le nuove elezioni politiche generali 
condussero alla proclamazione del Regno d’Italia nel marzo del 1861, 
con l’approvazione del disegno di legge governativo che riconosceva a 
Vittorio Emanuele II il titolo di Re d’Italia. La prima seduta inaugurale 
del Parlamento italiano portava già la data del 18 febbraio di quello 
stesso anno.  
E’ acclarato il ruolo di abile stratega dell’unità politica della costituenda 
Italia svolto da Camillo Benso conte di Cavour: sin dalla sua ascesa 
alla Presidenza del Consiglio avviò una graduale trasformazione della 
forma di governo in senso parlamentare per via consuetudinaria. 
Collocandosi tra i moderati risorgimentali, Cavour individuava nel 
Parlamento il potere sovrano e costituente e, proprio richiamandosi al 
concetto di “onnipotenza parlamentare”, voleva fare dello Statuto uno 
strumento per la modernizzazione del Regno ed un punto di 
riferimento per tutta la penisola32. 
Il favore verso una partizione del potere legislativo in due assemblee, 
una connotata dalla forza motrice dell’elemento democratico e l’altra 
caratterizzata dalla forza coordinatrice e moderatrice dell’elemento 
conservatore, si giustificava nell’ottica cavouriana con l’esigenza di 
garantire non una sterile ed immobile contrapposizione di poteri, ma 
un’azione progressiva e dinamica delle istituzioni politiche in una 
società in continuo mutamento33. 
Cavour favorì l’affermarsi del primato dell’Assemblea elettiva, 
servendosi sia dell’appoggio dell’amministrazione (da lui stesso 
sottoposta ad un maggiore controllo della Camera anziché del 
sovrano), sia del sostegno dell’opinione pubblica, che si esprimeva 
attraverso la stampa divenuta libera. In effetti, il processo di 
unificazione del Regno d’Italia coincise con la comparsa di un 
fenomeno definito come “bicameralismo zoppo”, segnato da una 
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 Per tale motivo la sua politica fu “essenzialmente italiana non piemontese”. Cfr. C. 
ALBICINI, Le tendenze del diritto pubblico odierno, in Rivista di diritto pubblico, Bologna, 
1889, I, pag. 1. 
33
 C. PSCHEDDA, Talamo G. (a cura di), Tutti gli scritti di Camillo Cavour, Centro Studi 
Piemontese, Torino, 1976, vol. III, pag. 1113 e ss. 
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progressiva preminenza della camera bassa su quella alta, sebbene lo 
Statuto, sulle orme della tradizione inglese, avesse posto le due 
camere in posizione di sostanziale parità (ad eccezione della priorità 
attribuita alla Camera dei Deputati in relazione al diritto d’iniziativa per 
le leggi d’imposizione di tributi e di approvazione dei bilanci e dei conti 
dello Stato, ma accordando diritti eguali al Senato quanto all’esame ed 
al voto). 
A fronte della preminenza della camera rappresentativa, sin dall’inizio 
si svelò la debolezza del Senato risultando un’istituzione lontana dalla 
volontà popolare, lacerata dalla divisione interna della nobiltà e 
dall’ostilità del clero verso la macchina statale, asservita ad altro 
potere dello Stato e strumentalizzata per mera strategia di governo. 
Emblematica era la prassi delle c.d infornate, cioè l’aumento illimitato 
del numero di senatori, dovuto all’assenza nello Statuto di un limite 
massimo nella composizione della camera alta, attraverso nomine 
periodiche34; pertanto, il re e poi il Governo35 si trovavano investiti di 
un potere permanente di spostare la maggioranza, così da annullare 
l’opposizione, e quindi l’indipendenza delle decisioni finali.  
Le c.d. infornate dei senatori servivano a modificare gli equilibri 
parlamentari a favore dei governi, rafforzando con le nuove nomine la 
maggioranza politico-parlamentare nella camera vitalizia: in questo 
modo, però esse condannavano i senatori ad essere “gli invalidi della 
                                                          
34
 Dopo il periodo subalpino e la prima fase del Regno italiano si verificò un vero e proprio 
deperimento istituzionale del Senato provocato da un’ipertrofia di nomine: nel 1848 i senatori 
erano 58, nel 1892 divennero 464; soltanto nel periodo che va dal 29 febbraio 1860 al 31 
dicembre 1861 furono nominati ben 133 senatori. Molti di questi provenivano dalle regioni 
meridionali, nel tentativo di stabilizzare il giovane stato italiano attraverso l’integrazione delle 
classi dirigenti meridionali. Tuttavia, la scarsa partecipazione all’attività parlamentare (benché 
elevata nel periodo subalpino) con punte fino al solo 30% (con il picco minimo del 19% nel 
corso della Destra storica) offuscava il prestigio e l’autorevolezza decisionale del Senato. Cfr. 
Lampertico F., Lo Statuto e il Senato. Studio, Roma, 1886, pag. 117; Cannarsa S., Senato e 
Camera nei loro rapporti e conflitti (1848-1948), Scarano, Roma, 1954, pag. 9; Labriola S., 
Storia della Costituzione italiana, E.S.I., Napoli, 1995, pag. 38; Colombo P., Storia 
costituzionale della monarchia italiana, Laterza, Roma-Bari, 2001, pag. 251. 
35
 Per la nomina dei senatori era richiesto un decreto regio controfirmato dal ministro 
dell’Interno e, dopo il decreto Zanardelli del 14 novembre 1901, dal Presidente del Consiglio, 
previa deliberazione del Consiglio dei Ministri. La procedura di nomina dei senatori ha portato 
all’elaborazione della teoria dell’atto complesso, stante la partecipazione attiva del Governo 
attraverso le proposte di nomina dei senatori e la controfirma del decreto di nomina del Re: 
una collaborazione necessaria tra il Re col suo potere coordinante svolto in tutte le principali 
funzioni dello Stato, l’Assemblea elettiva ed il Governo nel tentativo di garantire un equilibrio 
tra i diversi centri di autorità. Cfr. V. BRONDI, L’atto complesso nel diritto pubblico, in Barsanti 
P. et al. (a cura di), Studi giuridici dedicati e offerti a Francesco Schupfer nel xxxv anno del 
suo insegnamento, Reale Accademia delle Scienze, Torino, 1898, pag. 553 e ss.; Arcoleo G., 
Opere, Diritto costituzionale, Napoli, 1907, vol. III, pag. 128 e ss.. 
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Costituzione”36, deboli sia di fronte al popolo presso cui non godevano 
di alcuna autorevolezza che dinanzi al re ed ai ministri che li avevano 
nominati, potendo questi variarne il numero e condizionarne le 
risoluzioni. Parimenti, tale prassi palesava non soltanto uno stretto 
rapporto tra Senato e Corona, che si traduceva in un evidente 
appoggio politico al Sovrano in specie nei momenti di crisi, ma 
trasformò nel tempo la camera alta in un organo di prerogativa 
governativa volto ad assicurare, anche in seguito all’evoluzione 
parlamentare della forma di governo, la supremazia del Governo sulla 
rappresentanza politica, e quindi sulla volontà popolare.  
Così facendo, il Parlamento controllava il Governo ma quest’ultimo, a 
sua volta, ne influenzava le scelte. 
 
 
4. Le proposte di riforma a cavallo dei due secoli. 
Queste brevi note, da cui emerge un bicameralismo solo formalmente 
paritario, essendo evidente il sostanziale divario tra la funzione 
attribuita al Senato e quella effettivamente svolta, consentono di 
meglio interpretare le numerose proposte di riforma del Parlamento, e 
in specie del Senato, espresse già dal 1848 negli ambienti politici, in 
quelli senatoriali e nella pubblicistica subalpina, nel tentativo di avviare 
un meccanismo dinamico volto a consentire un “moto continuo” delle 
istituzioni37. 
Gli accadimenti storici degli ultimi decenni del XIX secolo 
condizionarono inevitabilmente il sistema politico-istituzionale del 
Paese e quindi le ideologie tendenti ad una riforma del Senato.  
Il progressivo avvento della società di massa e della Sinistra aveva 
consolidato un nuovo blocco di potere in cui, alla tradizionale 
coalizione di interessi terrieri e commerciali-bancari, andavano via via 
aggiungendosi le categorie degli industriali, dell’aristocrazia 
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 L’espressione fu coniata da L. PALMA, in Corso di diritto costituzionale, vol. II, Tip. franco-
italiana, Firenze, 1877-1880, pag. 265. 
37
 In tal senso si era espresso lo stesso Cavour che congegnava il Senato non come forza di 
mera resistenza, ma quale elemento moderatore nei confronti dell’Assemblea popolare che 
rappresentava invece l’elemento acceleratore; proprio per questo proponeva l’introduzione del 
sistema elettivo. Cfr., Benso C., conte di Cavour, La riforma del Senato, ne “Il Risorgimento”, 
27 maggio 1848, pag. 130 e ss. 
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finanziaria, della borghesia clientelare del Meridione e soprattutto i ceti 
popolari: la nuova coalizione governativa che dominava la camera 
bassa si trovava pertanto a confliggere con un Senato conservatore 
ed antidemocratico e a ricorrere in modo sempre più massiccio a 
continue infornate per creare anche nella camera alta una 
maggioranza meno ostile38.  
In sostanza, le numerose proposte di riforma del Senato provenienti 
tanto dalla borghesia liberale che dai conservatori nonché dalle 
correnti di sinistra, volte ad affermare un bicameralismo pieno 
attraverso l’introduzione del metodo elettivo anche per la camera alta, 
subivano una battuta d’arresto per le logiche politiche che, indotte 
dagli avvenimenti contingenti, conducevano a privilegiare comunque la 
strada dell’ingerenza diretta con le c.d. infornate di esponenti validi e 
fidati, mantenendo al Senato un ruolo strumentale alle strategie di 
governo39. 
Di indubbio rilievo fu l’estensione del suffragio elettorale del 1882, che 
segnò l’inizio di un regime parlamentare (formalmente) più 
democratico e in grado di spezzare quell’omogeneità tra eletti ed 
elettori che aveva connotato i governi della Destra e della Sinistra: si 
aggravava tuttavia lo sbilanciamento tra la camera bassa più 
marcatamente progressista ed un Senato retrivo e filomonarchico. 
Queste tensioni continuavano ad animare il dibattito sulle istituzioni 
durante il periodo di crisi dello Stato liberale di fine Ottocento e nei 
primi anni del Novecento, mentre i tentativi di riforma del Parlamento 
trovavano nuova linfa anche grazie alla discussione sulla tradizionale 
separazione dei poteri alla luce della molteplicità delle forze sociali e 
politiche emergenti ed al riconoscimento della rappresentanza degli 
interessi come elemento cardine del rapporto eletti - elettori, e quindi 
della stessa rappresentanza politica.  
In tale prospettiva il Senato si configurava come luogo di 
rappresentanza degli interessi nazionali, con l’alto compito di tutelare i 
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 P. AIMO, Bicameralismo e Regioni, Edizioni di comunità, Milano, 1977, pag. 35 e ss. 
39
 Si consideri che Depretis e Crispi, pur dichiarandosi più volte favorevoli al metodo elettivo, 
non avviarono alcuna riforma in tal senso durante i rispettivi governi. Cfr. G. ARANGIO-RUIZ, 
Storia Costituzionale del Regno d’Italia, La Nuova Italia, Firenze, 1898, pag. 421 e ss.; 
Lampertico F., op. cit., pag. 230. 
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fini supremi e gli interessi permanenti dello Stato e la sua rivisitazione 
non rappresentava un problema isolato e di esclusivo rilievo tecnico-
istituzionale, ma si collocava all’interno di una più vasta 
ristrutturazione della società civile e dell’ordinamento dello Stato che 
faceva perno sulla collaborazione organica delle diverse classi sociali. 
Di certo, nell’elaborazione della pubblicistica italiana era ormai 
acquisita l’idea di un chiaro collegamento con le realtà locali del 
Paese, soprattutto alla luce delle teorizzazioni sulla rappresentanza 
politico-parlamentare e sul ruolo del bicameralismo finalizzato a 
consentire una rappresentanza organica dei reali interessi dell’Italia, in 
un’ ottica pluralista ed integrazionista.  
Il meccanismo che si andava delineando individuava nelle assemblee 
locali (in particolare nei consigli provinciali o in prospettiva regionali) 
le vedette “poste dovunque incaricate di constatare quello che avviene 
in tutti i punti del territorio per avvertire i membri della camera alta”40, 
consacrando a quest’ultima un rinvigorito ruolo di “camera 
moderatrice”, espressione dei vari interessi locali, sociali e 
professionali. 
Pertanto, pur nell’eterogeneità delle soluzioni proposte, e a fronte di 
correnti contrarie ad una modifica della camera bassa41, le direttrici 
lungo cui si snodarono i tentativi di riforma del Senato nel dibattito 
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 L’idea di una rappresentanza di tipo territoriale ha radici lontane e fu proposta per la prima 
volta da Luigi Palma nell’ambito della Commissione Saredo del giugno 1894, nominata allo 
scopo di elaborare proposte di riforma del Senato sabaudo. Palma, che aveva subito 
l’influenza di Tocqueville e della sua Democrazia in America , elaborò un progetto di seconda 
camera eletta a suffragio censitario su base provinciale, così da tentare di creare un rapporto 
di tipo rappresentativo tra Senato amministrazioni locali, nella convinzione che tale 
collegamento avrebbe allargato l’elettorato e democratizzato la composizione della seconda 
camera. Di avviso diverso era invece Brunialti, che era favorevole alla modifica del Senato 
per consentire una rappresentanza professionale o corporativa. Cfr. L. PALMA, Del potere 
elettorale degli Stati liberi, op. cit., pag. 85 e ss; nonché A. BRUNIALTI, Il diritto costituzionale 
e la politica, vol. I, Utet, Torino, 1896, pag. 660 e ss. 
41
 Posizioni contrarie ad una riforma del Senato vennero espresse dai senatori Rossi, Carafia 
d’Andria e Foà nel timore che altrimenti potessero andare annullate le sue peculiarità 
istituzionali, divenendo un inutile doppione della Camera bassa, col rischio aggiuntivo di 
agitazioni politiche al suo interno ed antagonismi di classe. In tal senso, si era espresso anche 
Gaetano Mosca, che, pur auspicando un Senato connotato dagli “elementi più colti ed 
indipendenti della nazione” (rappresentanti dei laureati, dei commercianti, della piccola 
borghesia, dei professori universitari...), si dichiarava favorevole solo a modifiche di carattere 
secondario volte a rendere “l’azione del Senato più energica ed attiva”: escludendo ogni 
metodo elettivo, Mosca proponeva da un lato la distinzione tra senatori attivi e non attivi 
(questi ultimi erano quelli che non partecipavano alle sedute per tre anni e così, pur 
conservando le prerogative personali, avrebbero perso il diritto di presenziare alle sedute e di 
votare), dall’altro la fissazione di un numero massimo di senatori. Cfr. Mosca G., La riforma 
del Senato italiano, in “Rivista di diritto pubblico e della Pubblica Amministrazione in Italia”, 
1910, I, pag. 564. 
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sviluppatosi nei primi anni del XX secolo involgevano tanto 
l’introduzione del metodo elettivo per l’individuazione anche parziale 
dei senatori, che il collegamento con collegi elettorali locali (anche 
attraverso il temperamento del doppio grado e della ripartizione per 
province o future regioni), nonché la consacrazione del sistema delle 
“categorie” cui attingere nell’attribuzione dei seggi senatoriali per 
garantire l’eterogeneità nella rappresentanza degli interessi42. 
 
 
5. Il ventennio fascista. 
Già all’inizio del XX secolo le associazioni operaie ed i sindacati dei 
lavoratori avevano assunto un’immediata rilevanza politica per la loro 
dimensione e struttura organizzativa, nonché per l’ampiezza degli 
scopi perseguiti, contribuendo a mettere in crisi la concezione liberale 
della rappresentanza politica in nome della “naturalità” degli interessi e 
del riconoscimento delle loro rappresentanze.  
Ciò spiegava la necessità di un ripensamento sull’assetto politico-
istituzionale dello Stato e l’opportunità del riconoscimento del carattere 
rappresentativo delle organizzazioni d’interesse43. 
Se è vero che sussiste un preciso rapporto di causa-effetto tra guerra 
e riforme costituzionali, tuttavia in Italia la prima guerra mondiale 
aveva prima facie raffreddato temporaneamente il dibattito dottrinario 
sulla riforma del Senato (proprio a seguito delle contingenze belliche), 
ma aveva segnato al contempo un profondo mutamento degli equilibri 
della società e delle istituzioni politiche nel complesso che imponeva 
una riflessione più ampia su temi generali: il mondo liberal - borghese 
sorto con ilMRisorgimento, se prima era stato criticato perché ritenuto 
inadeguato, ora veniva contestato apertamente e in modo radicale e le 
classi popolari, che avevano maggiormente sopportato i disagi e le 
fatiche del conflitto bellico, avanzavano una serie di rivendicazioni per 
mutare il volto dell’Italia liberale.  
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 A. SASSI, La riforma del Senato nella dottrina e negli atti parlamentari (1848-1920), op. cit., 
pag. 31 e ss.; cfr altresì Caristia C., La mancata riforma, idee e fatti intorno alla Camera del 
Senato, Bocca, Torino, 1911, pag. 112 e ss. 
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 S. BONFIGLIO, Il Senato in Italia. Riforma del bicameralismo e modelli di rappresentanza, 
op. cit., pag. 32 e 33. 
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Inoltre, la nascita del partito popolare44, il rafforzamento di quello 
socialista e l’introduzione del sistema elettorale proporzionale per 
l’elezione della camera bassa avevano prodotto effetti dirompenti su 
un sistema politico che faceva perno su mutevoli maggioranze 
assembleari e sulla concezione clientelare e particolaristica del 
mandato parlamentare. 
Dalla congerie di forze diverse e di aspirazioni confuse e talora 
contraddittorie, si rafforzava in quegli anni, all’interno di un generale 
movimento per la riforma dell’ordinamento costituzionale, il principio 
della rappresentanza organica o degli interessi quale possibile 
risposta alla crisi delle istituzioni liberali che la guerra aveva contribuito 
a peggiorare45.  
Tuttavia, le proposte del dopoguerra non portarono ad alcuna modifica 
nella composizione o nel funzionamento della camera alta, non 
risultando sufficiente introdurre la rappresentanza degli interessi 
(come auspicato da cattolici e nazionalisti) per porre rimedio alla crisi 
ormai profonda e irreversibile dell’intero Stato liberale.  
Anche il progetto rivoluzionario perseguito negli anni Venti da una 
parte del movimento operaio non risultava efficace e convincente e le 
classi dominanti, che non avevano accettato del tutto l’integrazione 
delle forze popolari nello Stato democratico – borghese e che per ciò 
stesso non erano state in grado di rafforzare le istituzioni parlamentari 
attraverso l’integrazione della rappresentanza generale con la 
rappresentanza territoriale e con la rappresentanza degli interessi, 
tentarono con il fascismo la carta della contrapposizione netta46. 
A fronte della disordinata ma autentica aspirazione delle masse  
popolari ad un rinnovamento democratico, la borghesia (o meglio, la 
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 Il partito popolare italiano, ispirato alla dottrina sociale della Chiesa, fu fondato il 18 gennaio 
1919 da Luigi Sturzo, insieme a Giovanni Bertini, Giovanni Longinotti, Angelo Mauri, Remo 
Vigorelli e Giulio Rodinò. 
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 In tal senso, si erano espressi sia i cattolici che i nazionalisti. Emblematiche le parole di don 
Luigi Sturzo, secondo il quale l’Assemblea popolare avrebbe dovuto essere integrata da 
un’altra camera non più emanazione arbitraria del potere esecutivo ma “legittima e diretta 
rappresentanza organica dei corpi accademici, degli organismi statali (magistratura, 
università, corpi diplomatici, Consiglio di Stato), dei corpi amministrativi (Regioni, Province e 
Comuni), dei corpi sindacali (datori di lavoro ed operai)”: cfr. L. STURZO, Crisi e 
rinnovamento dello Stato (discorso tenuto a Firenze il 18 gennaio 1922), in Riforma statale e 
indirizzi politici, Firenze, 1923. 
46
 N. TRANFAGLIA, Sulla crisi dello Stato liberale in Europa. Un’ipotesi di lavoro., in Dallo 
Stato liberale al regime fascista, Franco Angeli, Milano, 1973, pag. 28. 
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sua ala più conservatrice), legando al proprio gioco i ceti piccolo-
borghesi, preferiva optare per una soluzione autoritaria ed 
antidemocratica. Il fragile equilibrio ed i compromessi sottesi al 
sistema parlamentare venivano incrinati a seguito della necessaria 
evoluzione in senso democratico: la costruzione borghese del 
parlamentarismo non reggeva a fronte dell’irrompere sulla scena delle 
masse popolari, la cui carica destabilizzante veniva ad involgere in 
modo simmetrico anche la borghesia, che reagiva alla dinamicità di 
certi movimenti operai staccandosi essa stessa dal parlamentarismo 
per volgersi verso mezzi più efficaci di tutela dei propri interessi. 
Sul piano tecnico delle istituzioni, va registrato che il fascismo non 
sosteneva programmi o indirizzi concreti per una trasformazione 
dell’ordinamento statale. Ne costituisce una prova la mancata riforma 
del Senato, benché fosse sempre vivo in dottrina il dibattito sulla sua 
riforma47, ed anzi la sterzata a destra e la politica reazionaria di 
Mussolini rendevano politicamente superato il tema della 
ristrutturazione della camera alta, mentre semmai ne veniva saggiata 
la funzionalità al regime, stante il largo uso di “infornate” di uomini 
fidati che garantiva l’allineamento di molti senatori alle direttive del 
Governo.  
Accantonata l’ipotesi di riforma del Senato, emergeva invece una forte 
tendenza al ridimensionamento della camera elettiva contestandone 
anzitutto la composizione48 fino ad arrivare alla sua soppressione ed  
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 La discussione sulla seconda camera, pur non trovando uno sbocco in alcun progetto di 
riforma, era tuttavia fiorente anche durante il periodo fascista, riprendendo proposte elaborate 
nei periodi precedenti. L’idea, ad esempio, di puntare, oltre che su un Parlamento nazionale 
aristocratico e composto da pochi membri, su una serie di Parlamenti tecnici e regionali, era 
stata già proposta da Sergio Panunzio sulla rivista “Il Rinnovamento” nel 1919: in poco tempo 
la tesi della doppia rappresentanza, una politica e l’altra tecnica e legata al proprio lavoro, 
conquistò molti studiosi e l’idea che il Senato fosse legato alla produzione, alla società civile 
ed al settore del lavoro guadagnò consensi anche nel mondo sindacale. 
Panunzio e poi Lanzillo, promuovevano l’idea di una rappresentanza dei corpi professionali, 
ma soprattutto stava loro a cuore che il Senato fosse eletto a suffragio indiretto, in modo che il 
territorio, gli interessi e il tessuto sociale ad esso collegato fossero parte integrante della 
seconda camera. Cfr. S. PANUNZIO, Un programma d’azione, in Il Rinnovamento, 15 marzo 
1919; A.  LANZILLO, Rappresentanza integrale, in Il popolo d’Italia, 23 maggio 1919. 
48
 Già nel 1923 il partito fascista, con l’appoggio della vecchia classe dirigente liberale, aveva 
portato all’approvazione della c.d. legge Acerbo (l. n° 2444 del 1923), che riservava i 2/3 dei 
seggi della Camera elettiva alla lista che avesse conseguito la maggioranza con una 
percentuale superiore al 25% dei voti: con questo sproporzionato premio elettorale si voleva 
creare una solida maggioranza fascista nella Camera dei Deputati, riducendo così la 
presenza delle forze di opposizione. Con la legge elettorale del 17 maggio 1928 poi si avviava 
la trasformazione dello Stato in senso corporativo, attraverso una sorta di compromesso tra i 
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all’istituzione in sua vece della Camera dei fasci e delle corporazioni, 
con il conseguente accentramento del potere legislativo nel Governo. 
Dalla cancellazione del sistema proporzionale alla soppressione della 
Camera dei Deputati fino alla concentrazione del potere nelle mani del 
Capo del Governo49, il filo conduttore era segnato dall’interruzione di 
quel circuito che in uno Stato democratico lega la rappresentanza 
politica all’esercizio della sovranità, con l’effetto che il principio elettivo, 
la rappresentatività e il mandato elettorale non venivano più 
interpretati quali elementi costitutivi della rappresentanza; si teorizzava 
piuttosto una rappresentanza istituzionale in base alla quale lo Stato -
persona, il Governo e gli organi dello Stato agiscono sempre in nome 
della Nazione e si svuotava la categoria della rappresentanza 
generale in nome della rappresentanza degli interessi, aderendo al 
principio dell’unità del potere contro il principio della separazione. 
Nel complesso, se il dibattito sulla modifica dell’istituto della 
rappresentanza aveva investito in pieno la camera elettiva, 
ridimensionandone, se non svuotandone, il significato politico in nome 
della rappresentanza degli interessi, non così poteva affermarsi con 
riferimento al Senato, che nell’ottica fascista rimaneva estraneo al 
tema dell’integrazione tra rappresentanza politica e rappresentanza 
degli interessi, seppur fosse stato pienamente investito dalla 
fascistizzazione dello Stato50 (come testimoniato dalle numerosissime 
nomine).  
                                                                                                                                                       
sostenitori della rappresentanza politica ed i fautori della rappresentanza degli interessi: la 
legge attribuiva al Gran Consiglio del fascismo (organo di governo) la funzione di formare 
una lista di quattrocento candidati designati dalle confederazioni sindacali riconosciute a 
livello nazionale e dagli enti morali ed associazioni di rilievo nazionale con scopi culturali, 
educativi, di assistenza e propaganda; in tal modo, gli elettori avrebbero potuto esprimere una 
preferenza solo su quest’unica lista. 
49
 Si era affermato un vero e proprio “regime del Capo del Governo”, secondo la definizione 
già formulata nei primi anni Trenta da Panunzio, Mortati, De Francesco e poi accolta qualche 
anno dopo da Santi Romano. Cfr. S. ROMANO, Corso di diritto costituzionale, Cedam, 
Padova, 1940. In sostanza, con la legge n° 2263 del 1925, il sistema parlamentare cessava di 
esistere, perché veniva abolito l’istituto della fiducia, sottraendo sostanzialmente alle camere 
ogni funzione politica e legislativa, sebbene la trasformazione della Camera in organo non 
elettivo si sarebbe verificata solo nel 1939. Cfr. F. RESCIGNO, Disfunzioni e prospettive di 
riforma del bicameralismo italiano: la camera delle regioni, op. cit., pag. 8. 
50
 S. SICARDI, Il fascismo in Parlamento: lo svuotamento della rappresentanza generale, in 
Violante L. (a cura di), Storia d’Italia. Annali, vol. XVII, Il Parlamento, Torino, 2002, pag. 282. 
Cfr. altresì E. GENTILE., Il totalitarismo alla conquista della camera alta, Rubettino, Soveria 
Mannelli (CZ), 2002, pag. 3. 
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Tuttavia, occorre dar conto di una parte della storiografia che rivendica 
una certa indipendenza della camera alta anche durante il ventennio 
fascista, in virtù di quel legame genetico alla Corona che riaffiora 
soprattutto nei momenti di crisi istituzionale: ne sarebbe testimonianza 
l’intervento di Gaetano Mosca nel 1925 contro il disegno di legge sulle 
attribuzioni e prerogative del Capo del Governo, l’attacco ai Patti 
lateranensi sferrato da Benedetto Croce nel 1929, le vivaci discussioni 
svoltesi a Palazzo Madama già prima del 1943 e che sono considerate 
la causa non ultima del crollo finale del regime51. 
L’istituzione parlamentare era stata mortificata durante il regime 
fascista e sostanzialmente neutralizzata nelle sue precipue funzioni 
legislativa e di controllo dell’Esecutivo52 attraverso lo stravolgimento 
della camera bassa e l’immobilismo della camera alta, in conseguenza 
dell’antidemocratico circuito di potere realizzatosi tra lo Stato con il 
suo Capo ed il partito (attraverso il raccordo del Gran Consiglio).  
Il Parlamento cedeva a fronte del collasso di tutte le istituzioni negli 
ultimi anni del regime e nel periodo bellico, ma la tensione verso una 
dimensione rappresentativa del potere legislativo era ormai 
connaturata alla storia delle istituzioni italiane e si sarebbe riproposta 




6. La scelta del bicameralismo nell’Assemblea costituente. Il 
compromesso bicamerale. 
Caduto il fascismo e conclusasi la disastrosa esperienza bellica, il 
dibattito teorico e politico si concentrò sulla fondazione del nuovo 
Stato democratico di diritto, i cui tratti connotanti venivano 
concordemente rintracciati nella valorizzazione del pluralismo, nella 
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 A. ACQUARONE, L’organizzazione dello stato totalitario, Einaudi, Torino, 1965, pag. 3; 
Cortesi L., Mussolini ed il fascismo alla vigilia del crollo, in Quaderni di cooperazione e 
società, II, Roma, 1975, pag. 16 e ss. 
52
 F. PERFETTI, La Camera dei fasci e delle corporazioni, Bonacci, Roma, 1991, pag. 7-49 e 
131-144. Cfr. altresì P. CALAMANDREI, La funzione parlamentare sotto il fascismo, in 




necessaria rappresentanza degli interessi politici53 e nel ruolo di 
raccordo tra società ed istituzioni svolto dai partiti politici. 
La stretta relazione tra rappresentanza politica e rappresentatività 
avrebbe favorito l’equilibrio politico e la ricerca del compromesso 
istituzionale tra forze politiche ideologicamente molto diverse.  
Ciò si rifletteva sulla scelta unanimemente condivisa di adottare una 
forma di governo parlamentare. 
La riflessione fu più vivace riguardo alla scelta di dividere il potere 
legislativo tra due Camere con medesimi poteri e funzioni. Infatti, non 
vi era alcuna concordanza di opinioni tra le forze politiche prima e in 
seno all’Assemblea Costituente poi circa il ruolo da attribuire alla 
seconda camera nell’ambito del nascente ordinamento democratico, e 
diverse furono le soluzioni prospettate, sebbene tutte orientate a dare 
concretezza alla riaffermata centralità dell’istituzione parlamentare 
nell’intento di realizzare un sistema politico pluralistico in cui potessero 
trovare coesione le rappresentanze dei partiti con quelle sociali e 
territoriali. 
Se gran parte delle sinistre (comunisti, socialisti e alcuni azionisti54) 
optava per il monocameralismo, sull’assunto che la radice della 
sovranità è unica e unica deve esserne la rappresentanza presso le 
istituzioni, gli altri partiti erano favorevoli al mantenimento del sistema 
bicamerale, seppur con funzioni e finalità diverse: i democristiani ed i 
liberali55  guardavano ad una seconda camera in cui fossero 
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 F. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Cedam, Padova, 1975, vol. I, pag. 423. 
54
 I socialisti erano divisi su diversi aspetti della riforma statale: la linea prevalente era 
contraria al bicameralismo, sebbene venisse riconosciuta l’esigenza di un apporto tecnico nel 
procedimento legislativo attraverso l’istituzione di una seconda camera “tecnica” o di più 
organi consultivi da porre accanto (ma non allo stesso livello) dell’unica camera 
rappresentativa. In tal senso, si veda la posizione, tra gli altri, di Massimo Severo Giannini; cfr. 
M. S. GIANNINI, Lo Stato democratico repubblicano, “Bollettino dell’Istituto di Studi Socialisti”, 
11 aprile 1946, pag 1 e ss. Anche il PCI ed il Partito d’azione non dettavano indicazioni 
specifiche sui temi costituzionali, essendo più vivamente interessati ai temi delle riforme 
economiche e sociali: tuttavia, dall’originaria ostilità verso il bicameralismo passarono a 
posizioni meno intransigenti in base a valutazioni di opportunità tecnica e pratica, ponendo 
però la condizione che fosse sempre garantito il carattere rappresentativo della seconda 
Camera. In tal senso, si era espresso Vezio Crisafulli; cfr. V. CRISAFULLI, Per una 
Costituzione democratica, “Rinascita”, 1946, 7, pag. 143 e ss. 
55
 Pur nella diversità di atteggiamenti, i liberali, coerentemente con la propria natura 
conservatrice, si orientarono verso una seconda Camera legata alla rappresentanza degli 
interessi economici ed istituzionali (categorie del lavoro e della cultura, oltre che personalità di 
elevate competenze e provata esperienza), con una funzione di freno ed equilibrio rispetto 
all’esplicazione diretta della sovranità popolare. Si veda al riguardo la posizione di Luigi 
Einaudi e di Benedetto Croce. I democristiani, volgendo l’attenzione alle strutture della società 
civile (famiglia, Chiesa, enti locali, sindacati, ordini professionali) su cui volevano edificato il 
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rappresentati gli interessi delle diverse categorie (economiche, 
culturali…) mentre i repubblicani e gli altri partiti laici (come il Gruppo 
autonomistico) teorizzavano una seconda camera rappresentativa 
delle Regioni56. 
Nelle intenzioni dichiarate, la scelta del sistema bicamerale avrebbe 
risposto all’esigenza di ottenere una maggiore ponderazione 
nell’elaborazione delle leggi ed un più efficace esercizio di talune 
funzioni di controllo (gestione finanziaria, relazioni internazionali….) da 
parte del Parlamento. In tal senso, Costantino Mortati nella sua 
relazione sul potere legislativo individuava le tre esigenze giustificative 
della struttura bicefala del Parlamento, sintetizzandole nella necessità 
di moderare e controllare l’operato della Camera dei Deputati (il 
Senato quale “camera di riflessione”), di integrare la rappresentanza 
“politica” con la rappresentanza “economica e culturale” e di 
selezionare i più capaci e competenti57.  
                                                                                                                                                       
nuovo ordinamento statale e in linea con i principi del solidarismo cristiano e della dottrina 
sociale della Chiesa, approdarono ad una concezione organica e corporativa della 
democrazia rappresentativa che si esplicava, tra l’altro, nella configurazione di una seconda 
Camera a composizione mista quale espressione sia della rappresentanza territoriale sia 
soprattutto della rappresentanza istituzionale degli interessi di categoria, che fosse quindi 
funzionale alla collaborazione tra le diverse forze sociali. Cfr C. MORTATI, Mozione sulla 
riforma costituzionale dello Stato, “Politica d’Oggi”, 1946, pag. 13 e ss; cfr. altresì G. 
AMBROSINI, La rappresentanza degli interessi e il voto obbligatorio, Athenaeum, Roma, 
1945, pag. 129. 
56
 Per i repubblicani l’opzione bicameralista si collegava intimamente al riconoscimento delle 
regioni quali enti di diritto pubblico: il Senato in questa prospettiva avrebbe rappresentato la 
Nazione nella sua articolazione organica e avrebbe dovuto essere eletto dalle regioni e da 
altri enti (sindacati, università), contemplando la possibilità di una designazione presidenziale, 
seppur circoscritta a poche nomine. In tal senso, Conti e Perassi. Cfr. G.A. BELLONI, 
Costituzione Repubblicana dello Stato, “La Costituente”, 1946, I, pag. 267 e ss. L’autonomista 
Lussu fu l’unico che in Seconda Sottocommissione aspirasse ad un sistema federale: questi 
nella seduta del 26 settembre 1946 dichiarò di essere sempre stato favorevole in via di 
principio al federalismo, ma di aver rinunciato dopo avere compreso che il Paese non era 
pronto per una scelta così dirimente e di aver perciò ripiegato su un modello regionale che 
prevedeva come raccordo proprio una Camera delle Regioni, che si configurava come lo 
strumento più opportuno per convogliare gli interessi particolari delle regioni nell’alveo 
dell’interesse nazionale. Cfr. I. CIOLLI, Il territorio rappresentato. Profili costituzionali, Jovene 
editore, Napoli, 2010, pag. 225 e ss. 
57
 Cfr. Ministero per la Costituente – Commissione per studi attinenti alla riorganizzazione 
dello Stato – Relazione all’Assemblea Costituente – I – Problemi costituzionali. 
Organizzazione dello Stato, Roma, 1946, (citato come Atti Commissione Forti), pag. 14 e ss. 
L’illustre giurista – nella sua relazione presentata alla “Commissione dei 75” - chiariva che 
“questa seconda Assemblea, nella sua azione equilibratrice della prima, costituirebbe 
un’efficace remora a ogni dittatura collegiale…; …il solo fatto della coesistenza di due Camere 
indurrà inevitabilmente ad un maggior senso di responsabilità, così come in materia 
amministrativa induce ad un senso maggiore di responsabilità… Il sistema bicamerale ha 
avuto origini spontanee e lo si ritrova normalmente in tutte quelle Costituzioni che non sono 
state create a tavolino, ma che sono sorte da esigenze lungamente maturate…;…la seconda 
Camera potrà assolvere ad un importante compito, apportando un contributo tecnico alla 
preparazione delle leggi” (cfr. Mortati C., in Atti Commissione Forti, pag. cit., pag. 192). Cfr 
altresì U. DE SIERVO, Parlamento, partiti e popolo nella progettazione costituzionale di 
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Tuttavia, dall’analisi dei lavori preparatori in sede di Assemblea 
costituente (e ancor prima nelle sottocommissioni investite della 
questione istituzionale) si evince chiaramente che forma e natura del 
bicameralismo italiano si concretizzarono non già come il risultato di 
un progetto complessivo ed omogeneo teso a realizzare un assetto 
organizzativo e funzionale razionale, definito e condiviso, ma come la 
somma di numerosi e talvolta eclatanti compromessi tra partiti, 
“strappati” da ciascuna forza politica a tutte le altre più per precludere 
il raggiungimento degli obiettivi delle forze antagoniste che per 
realizzare un proprio programma preciso. 
Il bicameralismo, nella sua genesi repubblicana, è stato in sostanza il 
frutto più di “veti incrociati”58 che di una scelta positiva dei costituenti. 
Essendo in maggioranza i partiti favorevoli al sistema duale, si giunse 
alla fine ad un calcolato compromesso (entrambe le camere elettive e 
con pari funzioni) che, escludendo qualsiasi differenza nella 
rappresentanza, risultava giustificato in nome della maggiore 
ponderazione e migliore qualità tecnica della produzione legislativa e 
di un rinvigorito ruolo di controllo del Parlamento59; non possono 
tuttavia sottacersi quelle motivazioni più segrete, legate ai temi del 
costituzionalismo classico, che tradivano talora timori nettamente 
conservatori quando si insisteva, ad esempio, sulla funzione di freno 
che il Senato avrebbe potuto esercitare su eccessi ed intemperanze 
della prima camera o quando si pensava ad esso come indispensabile 








                                                                                                                                                       
Mortati, in Galizia M., P. GROSSI (a cura di), Il pensiero giuridico di Costantino Mortati, 
Giuffrè, Milano, 1990, pag. 314 e ss. 
58
 S. MATTARELLA, Il bicameralismo , in Riv. Trim. Dir. Pubbl., 1983, pag 1163. 
59
 M.L. MAZZONI HONORATI, Lezioni di diritto parlamentare, Giappichelli, Torino, 1995, pag. 
54 e ss. 
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6.1 Il dibattito sul Senato. 
Proprio l’assenza di una posizione concordata tra i partiti politici che si 
affacciavano alla ribalta nazionale, carichi di antiche tradizioni ma 
divisi sul complessivo disegno rifondatore dello Stato, spiega come, 
raggiunto il compromesso sul bicameralismo, fu di certo più accesa la 
discussione circa la natura e le funzioni da assegnare alla seconda 
camera rappresentativa, nella piena consapevolezza che dalla 
fisionomia del Senato sarebbe derivata la connotazione del 
Parlamento, cioè dell’organo sul quale si sarebbe incentrato il nuovo 
Stato democratico. 
Senza voler passare in rassegna le singole posizioni autorevolmente 
sostenute in sede costituente, occorre necessariamente dare atto dei 
principali orientamenti dal cui confronto si è giunti a riorganizzare il 
potere legislativo nell’ambito della più ampia ristrutturazione 
democratica del Paese. 
Delle tre Sottocommissioni in cui si articolò la “Commissione dei 75”60, 
fu la seconda, presieduta dal comunista Terracini, ad essere incaricata 
di studiare le problematiche relative all’ “ordinamento costituzionale 
della Repubblica”61, e quindi al suo assetto politico.  
In particolare, la Seconda Sottocommissione si suddivise a sua volta 
in due Sezioni, incaricate di occuparsi rispettivamente del potere 
esecutivo e del potere giudiziario, ed inoltre affidò la redazione di un 
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 Le elezioni per l’Assemblea Costituente furono le prime a suffragio universale diretto senza 
distinzioni di genere e si svolsero, al pari del referendum istituzionale, il 2 giugno 1946, 
sanzionando una variegata e plurale presenza di culture politiche: i grandi partiti di massa 
(DC, PSIUP e PCI) raccolsero poco meno del 75% dei voti; i liberali si attestarono al 6,8%; le 
diverse anime democratiche confluite nel Partito d’Azione, particolarmente attive 
nell’antifascismo e nella Resistenza, superarono di poco il 2%; i Repubblicani oltrepassarono 
il 4%; sulla destra, monarchici e qualunquisti si assestarono intorno all’8% dei voti, raccolti in 
gran parte nel Mezzogiorno e nelle Isole. La scrittura della Costituzione fu affidata ad una 
commissione di 75 costituenti presieduta da Meuccio Ruini (appartenente al Gruppo misto, 
seppur eletto all’Assemblea costituente nelle file del Partito democratico del lavoro), 
esponente del liberismo politico (già ministro con Nitti prima del fascismo). L’istruttoria fu 
svolta da specifiche (tre) Sottocommissioni competenti per settori tematici e, dopo la 
predisposizione del testo ufficiale ad opera di un comitato ristretto, si procedette alla 
discussione generale, inaugurata il 4 marzo 1947. Il testo definitivo fu approvato il 22 
dicembre 1947 con 453 voti favorevoli e 62 contrari (l’estrema destra). Cfr,. P. SODDU, La 
vicenda costituente italiana, www.treccani.it/Scuola/Zoom/costituente/soddu, 26 febbraio 
2009. 
61
 La prima Sottocommissione (composta da 18 membri e presieduta dal democristiano 
Tupini) si occupò dei diritti e dei doveri dei cittadini, mentre la terza (composta da 18 membri e 
presieduta dal socialista Ghidini) curò i diritti ed i doveri dei cittadini nel campo economico e 
sociale. Alla conclusione dei lavori delle tre Sottocommissioni, venne istituito un Comitato 
ristretto di 18 deputati che armonizzò le risultanze di questi studi, stilando materialmente il 
progetto di costituzione. 
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progetto articolato sull’ordinamento regionale ad un comitato di 10 
deputati facenti parte della stessa Seconda Sottocommissione62. 
Le riflessioni in seno alla Seconda Sottocommissione63, pur avendo 
condotto ad un accordo circa l’adozione del sistema bicamerale, 
vincendo l’opzione monocameralista delle sinistre, non riuscivano a far 
superare le incertezze sulla sua composizione e sulle funzioni del 
Senato.  
Le principali proposte tendevano a differenziare le due camere e, 
nell’intento di evitare che la seconda camera fosse un inutile doppione 
della prima64, ne collegavano la struttura ad un diverso “principio 
politico”, in modo da giustificarne l’attività. 
Le proposte più convincenti ruotavano attorno a due modelli di 
seconda camera, uno legato alla rappresentanza territoriale e l’altro 
connesso all’elezione circoscritta a determinate categorie di eleggibili. 
In entrambe le soluzioni era presente l’esigenza, da tutti avvertita, di 
integrare i processi di rappresentanza politica espressi nella prima 
camera con ulteriori canali di rappresentanza delle “forze vive del 
Paese” interpretati da alcuni con riferimento agli interessi regionali e 
da altri in relazione alle categorie produttive e professionali: in ogni 
caso, l’intento era quello di assicurare una rappresentanza 
differenziata rispetto a quella sintetizzata nella prima camera, così da 
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 I lavori della Seconda Sottocommissione si basarono sulla preziosa attività istruttoria che 
era stata già svolta dalla Commissione Forti istituita presso il Ministero per la Costituente. 
Infatti, con il decreto luogotenenziale 31 luglio 1945 n° 435 fu istituito il Ministero per la 
Costituente, con il compito di “preparare la convocazione dell’Assemblea costituente e dei 
predisporre gli elementi per lo studio della nuova Costituzione che dovrà determinare l’aspetto 
politico dello Stato e le linee direttive della sua azione economica e sociale”. A tal fine furono 
nominate dal Ministro per la Costituente Pietro Nenni tre commissioni di studio aventi ad 
oggetto rispettivamente le questioni economiche, i problemi del lavoro e la riorganizzazione 
dello Stato. Quest’ultima Commissione, presieduta dal Prof. Ugo Forti, composta da 90 
membri e articolata in 5 Sezioni, si occupò pertanto “della raccolta e dello studio degli 
elementi attinenti al riassetto dello Stato” e presentò all’Assemblea costituente una relazione 
in tre volumi contenente il risultato del lavoro delle 5 sottocommissioni. Avendo assolto al 
proprio compito, la Commissione Forti venne sciolta il 30 giugno 1946 e il Ministero per la 
Costituente fu soppresso con decreto legislativo del Capo provvisorio dello Stato 2 agosto 
1946 n° 54. Sul bicameralismo cfr., Atti Commissione Forti, seduta del 26 settembre 1946, VII, 
pag. 1112 e ss. 
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 La Seconda Sottocommissione, composta da 38 membri e presieduta dall’on. Terracini; 
iniziò i suoi lavori il 26 luglio 1946. Il tema del bicameralismo fu trattato dalla 
Sottocommissione nelle sedute che vanno dal 3 settembre 1946 al 4 gennaio 1947 e poi fu 
ripreso in sede di adunanza plenaria nei giorni 27- 29 e 31 gennaio 1947. Cfr. P. AIMO, 
Bicameralismo e regioni, op. cit., pag. 117. Cfr. F. RESCIGNO, Disfunzioni e prospettive di 
riforma del bicameralismo italiano: la Camera delle Regioni, Giuffrè, Milano, 1996, pag. 87 e 
ss. 
64
 In tal senso si era espresso l’on. Tosato: cfr. E. TOSATO, Atti della Costituente, II 
Sottocommissione, seduta del 17 ottobre 1946, pag. 173. 
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concretizzare il senso della scelta bicamerale. 
Seguendo la prima impostazione, il Senato, ancorato a solide basi 
regionali, si sarebbe atteggiato come l’organo deputato alla “tutela 
degli specifici interessi delle Regioni costituite in enti autonomi”; 
inoltre, escludendo una rappresentanza uguale per tutte le Regioni 
(tipica di un sistema federale che si era ab initio rifiutato), si proponeva 
una rappresentanza regionale temperata, fissando un minimo ed un 
massimo di rappresentanti regionali (cioè un numero non uguale per 
tutte le Regioni, ma nemmeno direttamente proporzionale alla loro 
popolazione), in modo da attenuare le notevoli sperequazioni 
conseguenti alla mera considerazione del peso demografico delle 
varie aree65. 
Sul tema del regionalismo va registrato che nella pubblicistica dei 
partiti la contesa ebbe più ampio respiro: sebbene i progetti di alcune 
correnti fossero orientati verso il c.d. regionalismo politico, il cui 
elemento connotante si specificava nell’attribuzione alle Regioni anche 
di un vero e proprio potere legislativo esclusivo garantito da 
disposizioni costituzionali66, successivamente risultò prevalente l’idea  
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 N. OCCHIOCUPO, La Camera delle Regioni, Giuffrè, Milano, 1975, pag. 27; cfr. altresì E. 
ROTELLI, Federalismo e presidenzialismo, Anabasi, Milano, 1994. Cfr. altresì E. DE MARCO, 
Regionalismo e federalismo dall’Italia all’Europa, in “1989” - Rivista di diritto pubblico e 
scienze politiche, Giannini, Napoli, 1994, pag. 495 e ss. 
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 Secondo Luigi Sturzo, uno dei “padri” delle teorie regionalistiche, andavano fissati nelle 
disposizioni costituzionali chiari seppur inediti collegamenti tra le libertà territoriali e sociali e 
l’autorità unitaria dello Stato sia in ordine alle nuove esigenze di partecipazione democratica, 
sia in ordine all’assunzione di potestà legislative specifiche (territoriali e nazionali) da parte 
delle Regioni. Cfr., U. DE SIERVO, Sturzo e la realizzazione delle Regioni, in “Il politico”, 
1989, pag. 56 e ss. Anche Luigi Einaudi (PLI) al “mito dello Stato sovrano” oppose “l’esigenza 
delle molteplici sovranità” per far rivivere l’unità nazionale “nella libera consapevole diversità 
delle vicinanze, dei comuni, dei distretti, delle regioni”. Cfr. L. ENAUDI, La sovranità è 
indivisibile?, in “Risorgimento liberale”, 22 giugno 1945. G. Ambrosini (DC) auspicava 
l’attribuzione della potestà legislativa in capo alle regioni, insistendo nel ritenere che “in 
democrazia una Camera dei partiti non basta”e sostenendo che senza differenziare la 
struttura e la composizione delle due Camere i partiti avrebbero assorbito o annullato i 
legittimi interessi dei territori regionali. Cfr. Antonetti N., De Siervo U. (a cura di), Ambrosini e 
Sturzo. La nascita delle Regioni, Il Mulino, Bologna, 1998, pag. 134. Costantino Mortati (DC), 
sensibile alle istanze del corporativismo cattolico, considerava la regione quale “centro 
unitario di interessi organizzati”, legittimato ad agire sia a livello locale che in Parlamento 
nell’ottica di un’integrazione tra rappresentanze politiche e territoriali. Emilio Lussu (gruppo 
autonomistico) proponeva addirittura la creazione di un “Senato delle Regioni” per valorizzare 
la connotazione regionale dell’ordinamento italiano. L’opposizione a tali indirizzi radicali in 
materia regionale fu forte ed emerse da ogni parte degli schieramenti politici: Benedetto Croce 
(PLI) parlò di una tendenza al “vertiginoso sconvolgimento del nostro ordinamento”; Togliatti 
paventò il rischio di una deriva verso la creazione di tanti piccoli staterelli che avrebbero 
lottato l’uno con l’altro. Cfr. E. CHELI, La sovranità, la funzione di governo, l’indirizzo politico, 
in Amato G., Barbera A. (a cura di), Manuale di diritto pubblico, Il Mulino, Bologna, 1984, pag. 
297 e ss. 
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di ridimensionare l’incidenza della Regione sulla forma di Stato 
attraverso la semplice suddivisione di competenze tra centro e 
periferia (legislazione concorrente), in modo da spezzare il precedente 
accentramento. 
L’altra ipotesi caldeggiata proponeva di configurare il Senato come la 
sede della rappresentanza organica di interessi culturali ed economici 
diversa dalla rappresentanza degli interessi meramente politici attuata 
con la prima camera. 
Non mancarono poi (né in seno alle Sottocommissioni né in sede di 
Adunanza generale) le soluzioni di compromesso che promuovevano 
una composizione mista della seconda camera, con una parte di 
senatori eletti dai consiglieri regionali ed una parte eletta a suffragio 
universale diretto ovvero dai consigli comunali.  
Di certo, il disegno regionalista, avallato in modo trasversale, risultava 
più convincente rispetto al modello che privilegiava il collegamento 
con il corporativismo e che, pertanto, restringeva l’eleggibilità (anche 
solo per una parte dei seggi) a particolari categorie (professionali, 
produttive, sindacali…).  
Fu raggiunto piuttosto agevolmente l’accordo sulla parità di attribuzioni 
tra le due camere, così come sostenuto dai gruppi di centro ed i 
liberali, e le stesse furono poste in una condizione di uguaglianza sul 
piano dell’attività legislativa, del controllo del Governo e della 
determinazione dell’indirizzo politico67.  
Dalle parole dei due relatori al progetto sulla forma di governo, il 
democristiano Mortati ed il repubblicano Conti, le ragioni del sistema 
bicamerale paritario riposavano nella garanzia di una maggiore 
ponderazione delle deliberazioni parlamentari, nella sua idoneità a 
risolvere più efficacemente i conflitti tra Parlamento e Governo e, in 
generale, nella sua funzionalità a favorire l’equilibrio 
nell’organizzazione dello Stato e della forma di governo.  
In sostanza, si confermava nelle intenzioni dei costituenti il ruolo del 
Senato di limite e di duplice garanzia: il limite all’assolutismo 
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 L’o.d.g. Leone (DC) sulla “parità di attribuzioni” venne approvato il 26 settembre 1946 con 
18 voti favorevoli ed 11 contrari, suscitando le dure critiche dei comunisti; si veda, in tal 
senso, V. CRISAFULLI, Seconda Camera, “l’Unità”, 28 settembre 1946. 
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democratico di un’unica camera, la garanzia dell’inclusione di differenti 
rappresentanze (in primo luogo regionalistiche) e la prospettiva di una 
legislazione più ponderata e di maggior qualità.  
In questo modo, il procedimento di decisione parlamentare, tanto nei 
rapporto tra Parlamento e Governo, quanto nell’attività legislativa, 
sviluppandosi tra due camere con eguali poteri, avrebbe consentito 
una doppia e più meditata deliberazione, garantendo “il 
raffreddamento e la riflessione”. (così l’on. Ruini nella relazione 
all’Assemblea costituente). 
Rimaneva aperta la spinosa questione della composizione del Senato, 
che registrò vivaci confronti sia in seno alla Seconda 
Sottocommissione sia in Assemblea e il cui epilogo risentì 
inevitabilmente dell’abbandono della teoria regionalista da parte di 
molti originari simpatizzanti, delle divisioni interne alla DC e del ruolo 
strategico giocato dalle sinistre. 
Infatti, la Democrazia Cristiana, che, pur nell’eterogeneità delle 
posizioni, rintracciava nel rilievo istituzionale delle regioni e nella 
rappresentanza di categoria i punti costanti della nuova fisionomia del 
Senato, era riuscita a conseguire due “vittorie” molto significative a 
seguito dell’approvazione del bicameralismo e della parità di funzioni 
tra le due Camere, avvalendosi dell’appoggio dei repubblicani e dei 
liberali; tuttavia, non trovava pari consenso sul fronte della 
rappresentanza professionale. 
I comunisti, battuti sul terreno delle predette riforme e mossi 
dall’intento di impedire che il Senato si discostasse troppo dalla 
Camera dei deputati, quanto a composizione, pur non essendo ostili 
alle regioni, contestavano la proposta di collegare il numero dei 
senatori in modo non direttamente proporzionale alla loro entità 
demografica (che avrebbe comportato il rischio di alterare il suffragio 
popolare in quanto alcune regioni, le meno abitate, avrebbero avuto 
un peso politico sproporzionato rispetto a quello delle altre) e 
comunque osteggiavano forme di elezione indiretta, filtrata dai consigli 
regionali (o anche comunali) ovvero da collegi di tipo professionale68. 
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 P. AIMO, Bicameralismo e regioni, op. cit., pag. 162. 
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I punti nevralgici della questione ruotavano attorno a tre inscindibili 
profili, la cui definizione avrebbe ultimato l’organizzazione del Senato 
(e completato la strutturazione del “potere legislativo”): promuovere un 
corpo elettorale indistinto ovvero basato su differenti collegi di tipo 
professionale; ricorrere all’elezione diretta oppure all’elezione indiretta 
per il tramite degli enti locali (regioni, comuni); individuare un criterio 
per l’attribuzione dei seggi senatoriali alle singole regioni.  
La vicenda rischiò di creare in più occasioni uno stallo nei lavori della 
Costituente, aggravato dalla varietà delle posizioni all’interno dei 
diversi schieramenti politici: non esisteva in sostanza all’interno dei 
vari gruppi una valutazione comune sui temi dibattuti. 
Man mano che procedeva il dibattito, caddero molte delle proposte 
elaborate69.  
Così, venne escluso il collegamento alla rappresentanza di categoria 
non solo perché alludeva troppo direttamente al corporativismo 
fascista, ma anche per la sua pratica irrealizzabilità, dovuta da un lato 
alla mancanza di organizzazione giuridica di alcuni importanti interessi 
di categoria (come nel caso dei sindacati), dall’altro all’oggettiva 
difficoltà di determinare le categorie eleggibili ed il numero di seggi da 
assegnare a ciascuna. Si suggellava in tal modo il tramonto dell’idea, 
cara a molti democristiani, di un Senato quale espressione immediata 
degli interessi di categoria. 
Venne poi accantonata del tutto l’alternativa del coinvolgimento degli 
enti comunali nel procedimento formativo del Senato, per la 
riconosciuta impossibilità di apprestare idonei strumenti tecnici in 
grado di ponderare il voto dei singoli Comuni in rapporto alla 
popolazione ed alla loro specifica struttura, per cui, pur orientandosi in 
sede di Sottocommissione verso un doppio grado di elezione, i 
Costituenti esclusero del tutto il riferimento ai Comuni70. 
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 G.B. ARISTA, Saggio bibliografico sulla riforma del Senato, in Studi sulla Costituzione, II, 
1958, pag. 338 e ss. 
70
 Il progetto del repubblicano Perassi, ad esempio, proponeva una rappresentanza territoriale 
su base regionale che assegnava a ciascuna regione una quota fissa di senatori ed una quota 
variabile in proporzione alla popolazione e prevedeva che 1/3 dei senatori assegnati a 
ciascuna regione venisse eletto dall’assemblea regionale ed i restanti 2/3 da un numero di 
delegati eletti dai Consigli comunali. Tuttavia, fu rilevato che meccanismi elettorali di secondo 
grado non sono idonei a coniugare il radicamento della rappresentanza territoriale con i 
principi fondamentali della rappresentanza politica, del collegio indifferenziato e della tutela 
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Le ultime posizioni circa il metodo elettivo si ridussero così 
sostanzialmente a due: i comunisti, i socialisti ed i liberali erano 
favorevoli al suffragio universale diretto per la maggior parte dei 
senatori (se non addirittura per tutta la camera alta); mentre i 
democristiani ed i repubblicani propendevano per un sistema elettivo 
di secondo grado, che coinvolgesse i consigli regionali e le categorie 
professionali. 
La proposta finale (presentata all’Assemblea generale) contemplava 
allora un Senato eletto per 1/3 dai consiglieri regionali e per 2/3 a 
suffragio universale e diretto dagli elettori che avessero superato il 25° 
anno di età.  
Di nuovo, una soluzione frutto di patteggiamenti e di convergenze 
tattiche fra gruppi politici ideologicamente distanti: ogni partito, sulla 
base di tali compromessi e in ragione dei rapporti di forza esistenti, era 
riuscito ad inserire nel progetto definitivo qualche principio di suo 
gradimento, con una soluzione mista. 
In sede di discussione generale, le tensioni tra le diverse anime 
ideologiche rimanevano inalterate.  
I democristiani rimanevano arroccati sull’idea di una seconda camera 
molto diversa dalla prima quanto a composizione, con sistema elettivo 
indiretto ed incentrata sulla rappresentanza professionale, mentre 
palesavano opinioni divergenti circa la partecipazione degli enti 
regionali all’elezione del Senato.  
Tale ostinazione favorì il connubio tra liberali e sinistra: le frange 
contrapposte, già avverse al bicameralismo ed alla rappresentanza 
degli interessi che richiamava idealmente la Camera corporativa di 
tipo fascista, sostanzialmente indifferenti alla causa regionalista, che 
contemplavano solo in funzione delle strategie di governo, si 
coalizzarono a favore di un metodo di elezione diretta, a suffragio 
universale anche per la seconda Camera71. 
                                                                                                                                                       
delle minoranze. Cfr. G. RIVOSECCHI, La “lezione” dell’Assemblea costituente sui processi di 
rappresentanza: verso un’integrazione della rappresentanza politica?” in Decaro C. (a cura 
di), Il bicameralismo in discussione: Regno Unito, Francia, Italia. Profili comparati, Luiss 
University Press, 2008, pag. 171 e ss. 
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 N. OCCHIOCUPO, La Camera delle Regioni, op. cit., pag. 31 e ss. 
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Esaurita la discussione generale, l’ostilità delle sinistre e dei liberali nei 
confronti di una selezione di secondo grado riuscì a porre in 
minoranza repubblicani e democristiani e favorì l’approvazione del c.d. 
o.d.g. Nitti, che faceva perno su elezioni di primo grado all’interno di 
collegi uninominali, e che fu approvato con 191 voti favorevoli contro 
180 contrari; tra l’altro, l’elezione diretta, escludeva, in quanto 
incompatibile, i consigli regionali da ogni partecipazione alla 
formazione del Senato. 
Il riferimento esplicito al sistema del collegio uninominale e la scelta 
del sistema maggioritario non superavano la prova, rimanendo 
estranei al testo costituzionale, sebbene, stante l’ampio dibattito in 
merito e la convergenza sul punto, fosse assunto dal Governo e dalla 
stessa Assemblea Costituente l’impegno di informare ad essi la futura 
legge elettorale. 
A partire dall’approvazione da parte dell’Assemblea Costituente 
dell’o.d.g. Nitti del 7 ottobre 1947, attraverso il palese appoggio di 
Togliatti e delle sinistre, si affermò il principio dell’elezione del Senato 
“con suffragio universale e diretto col sistema del collegio 
uninominale” e, nonostante qualche altro tentativo per difendere il 
progetto democristiano, tramontò ogni possibilità che il Senato, pur 




6.2 I motivi della scelta finale 
L’analisi politica delle diverse fasi del processo costituente relativo alla 
formazione del Senato evidenzia come la fisionomia definitiva di tale 
organo, e con essa l’assetto parlamentare, siano dovuti alla 
convergenza di posizioni tra partiti di sinistra e gruppi conservatori di 
ispirazione liberale, che consentì ad un blocco tanto eterogeneo di 
isolare democristiani e repubblicani prima nella Commissione dei 75 e 
dopo in Assemblea generale. 
Se inizialmente comunisti e socialisti erano in netta minoranza, così 
che le altre forze politiche riuscirono a far passare l’approvazione del 
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sistema bicamerale e della parità di attribuzioni delle camere, nelle 
battute finali la situazione si capovolse e le sinistre riuscirono a 
realizzare buona parte del proprio disegno: affiancandosi ai partiti 
conservatori, i comunisti, con grande abilità e notevole realismo, 
riuscirono ad impedire la creazione sia di un “Senato di categoria” che 
di un “Senato delle Regioni”. 
Di certo, l’accordo fra forze politiche contrapposte del Parlamento 
venne facilitato dalla tenacia e dall’ostinazione con cui la DC 
difendeva il principio della rappresentanza di interessi: l’istanza 
corporativa le impedì di ottenere l’appoggio delle sinistre, alienando 
altresì le simpatie dei repubblicani.  
Spaccati poi sul tema del regionalismo, i democristiani non riuscirono 
a far leva neanche su tale argomento per recuperare consensi, 
oscillando tra una concezione riduttiva delle regioni, declassate a 
semplici ambiti territoriali, e un’idea che, prediligendo un sistema 
misto, collegava il Senato alle autonomie locali e alle forze produttive. 
Il riferimento regionalistico invece costituì un altro collante del 
compromesso tra conservatori e sinistra: il rifiuto del regionalismo, 
particolarmente accentuato nei liberali, corroborò la chiusura nei 
confronti di un Senato regionale72.  
Infine, l’accordo si suggellò in seguito all’adesione, seppur tardiva, del 
PCI al sistema del collegio uninominale, a scapito delle originarie 
istanze proporzionaliste73, così da appoggiare la proposta dei liberali 
che, insieme ad altri esponenti di partiti minori, si erano aperti alla 
possibilità dell’elezione mediante suffragio universale diretto per 
buona parte dei senatori74. 
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 Comunisti e socialisti diventarono più autonomisti quando si accorsero del ruolo che le 
Regioni avrebbero potuto svolgere in un mutato quadro politico (cioè nel caso in cui fossero in 
minoranza); ciò non toglie che essi puntarono a ridurre, se non eliminare, ogni riferimento 
regionalistico, perché loro obiettivo primario rimaneva quello di stabilire una composizione non 
troppo dissimile per le due camere. 
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 Il sistema uninominale caldeggiato dai liberali venne, com’è noto, tradito da comunisti e 
democristiani quando, al momento di varare la legge elettorale per il Senato nei primi mesi del 
’48, l’emendamento Dossetti trasformò un sistema immaginato e costruito come uninominale 
e maggioritario in una forma di proporzionale personalizzata (con collegi in cui si elegge un 
solo candidato, ma tutti collegati tra loro ai fini di un riparto strettamente proporzionale dei 
seggi): il trionfo dei partiti di massa. Cfr., C. FUSARO, La lunga ricerca di un bicameralismo 
che abbia senso, in www.forumcostituzionale.it, 06 febbraio 2008. 
74
 Pur di ottenere una seconda camera il più possibile omogenea alla prima, le sinistre si 
dimostrarono disponibili ad abbandonare le tradizionali posizioni proporzionaliste per 
sostenere il collegio uninominale espresso dalla proposta avanzata dai gruppi di ispirazione 
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Anticorporativismo, ostilità nei confronti di una “camera delle Regioni”, 
avversione verso il proporzionalismo furono, in sostanza, le 
componenti che avevano cementato il connubio tra le due ali 
contrapposte, segnando la sconfitta dei partiti più autonomisti dello 
schieramento parlamentare, cioè democristiani e repubblicani, e la 
conseguente scomparsa dal definitivo testo costituzionale del richiamo 
ad una quota di senatori eletti direttamente dai consigli regionali. 
In sostanza, le considerazioni tattiche erano prevalse sulle questioni di 
principio: per superare gli stalli sulla composizione della seconda 
camera, era inevitabile (ed indispensabile) un’intesa tra gruppi 
parlamentari, in quanto la stessa loro consistenza numerica 
richiedeva, per l’approvazione delle disposizioni costituzionali, 
l’aggregazione di forze ideologicamente contrastanti.  
L’abilità della sinistra fu allora quella di sfruttare una convergenza “in 
negativo” con le posizioni dei liberali (oltre a qualche esponente di 
gruppi minori, quali il Fronte democratico liberale dell’uomo qualunque 
e l’Unione democratica nazionale) che si risolse nell’approvazione di 
una seconda camera molto lontana dalle aspirazioni autonomiste di 
cattolici e repubblicani. 
Di certo, le norme consacrate nel testo costituzionale risentono 
dell’ambiguità e della strumentalità di quegli accordi e la disciplina 
normativa del bicameralismo risulta alquanto eterogenea proprio a 
causa della duplicità, o meglio triplicità, di ispirazione politica, stante 
l’influenza che, in diversa misura, ebbero nel processo costituente 
relativo al Senato l’ideologia cattolica, quella marxista e quella 
tradizionale di tipo liberale75. 
                                                                                                                                                       
liberale (firmata in particolare da Grassi e Bozzi dell’Unione democratica nazionale, Marinaro 
del Fronte democratico liberale dell’uomo qualunque, Cevolotto e Molè della Democrazia del 
lavoro e dal liberale Einaudi) che disponeva l’elezione di 1/3 dei senatori da parte dei Consigli 
regionali ed il resto a suffragio universale diretto uguale e segreto con una circoscrizione per 
ogni senatore. Il compromesso tra forze politiche contrapposte resse nel seguito del dibattito e 
sfociò nell’approvazione dell’o.d.g. Nitti (Unione democratica nazionale), che coniugò 
direttamente l’elezione a suffragio universale diretto con il collegio uninominale, sancendo 
così la definitiva prevalenza della rappresentanza politica. Cfr. G. RIVOSECCHI, La “lezione” 
dell’Assemblea costituente sui processi di rappresentanza: verso un’integrazione della 
rappresentanza politica?”, op. cit., pag. 176 e ss. 
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 F. S. REGASTO, La forma di governo parlamentare fra “tradizione” e “innovazione”, Giuffrè, 
Milano, 2008, pag. 178 e ss. 
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Se da un lato, l’espressione “base regionale” ex art. 57, 1° comma, 
Cost., e la fissazione di un numero minimo di senatori per ogni regione 
costituivano il risultato degli sforzi democristiani per salvaguardare 
qualche elemento del vecchio progetto (che affidava ai consigli 
regionali l’elezione di un terzo dei senatori), l’elezione a suffragio 
universale diretto, la scelta del collegio uninominale (seppur non 
menzionato espressamente in Costituzione) e la mancata previsione 
di specifiche categorie di eleggibili rappresentavano una sostanziale 
vittoria delle sinistre e dei partiti conservatori (appoggiati da una 
componente cattolica). 
Pertanto, la “base regionale”, concepita dalla DC in funzione di una 
successiva esplicitazione della partecipazione regionale, si era ridotta 
a mero strumento classificatore di collegi e circoscrizioni76, vanificando 
così l’ultimo serio tentativo di differenziazione tra le due camere. Si era 
venuto a comporre un mosaico con tasselli variabili, che celava, dietro 
un formale bicameralismo perfetto, la più autentica fisionomia di 
Assemblea unica divisa semplicemente in due distinte sezioni 
operative che andavano a comporre un “giuoco di specchi”77. 
Il bicameralismo perfetto italiano nella sua genesi si lega, più che ad 
un modello ragionato ed aderente ad una precisa ideologia 
nell’edificazione della Repubblica democratica, ai dissensi registrati in 
seno alla Costituente tra i principali gruppi politici ed al “casuale 
formarsi di questa o quella estemporanea maggioranza”78; da ciò 
deriva la sua caratterizzazione (anche rispetto alle coeve esperienze 
europee), in quanto risulta perfettamente paritario sul piano 
funzionale, non molto differenziato sul piano strutturale e solo 
embrionalmente agganciato ad una prospettiva (incompiuta) di 
decentramento territoriale79.  
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 Sulla portata riduttiva della base regionale, si veda, tra gli altri, C. MORTATI, 
Considerazioni su alcuni aspetti e finalità dell’ordinamento regionale, in “Comitato nazionale 
per la celebrazione del primo decennale della promulgazione della Costituzione”, Studi sulla 
Costituzione, Milano, 1958, pag. 412. 
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 M. S. GIANNINI, Senato e Camera: un giuoco di specchi, “Mondo Operaio”, 1948, 2, pag. 
17 e ss. 
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 L. PALADIN, Tipologia e fondamenti giustificativi del bicameralismo. Il caso italiano, in 
Quaderni costituzionali, n° 2/1984, pag. 231 e ss. 
79
 E. CHELI, voce Bicameralismo, in Digesto delle discipline pubblicistiche, vol. II, Utet, 
Torino, 1987, pag. 323. 
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L’abbandono ultimo dell’idea di integrare in Senato le rappresentanze 
territoriali si rivelò tuttavia funzionale all’esigenza di offrire al Paese 
una nuova identificazione democratica ed unitaria ed il dibattito sulla 
sovranità territoriale non risultò vano, avviando comunque la difficile 
trasformazione strutturale dello Stato accentrato unitario in uno Stato 
fondato “su basi di autonomia” (seppur con moduli organizzativi allora 
ancora acerbi e spesso inefficaci)80. 
 
 
7. Il vigente bicameralismo perfetto e le differenziazioni tra 
Senato e Camera 
Per espressa disposizione contenuta nell’'articolo 55 della 
Costituzione, il Parlamento italiano si compone di due organi, la 
Camera dei deputati ed il Senato della Repubblica, risultando dalla 
norma richiamata con estrema chiarezza la scelta fatta dal costituente, 
nell’aver voluto adottare il bicameralismo c.d. perfetto. 
In virtù del principio del bicameralismo paritario voluto dai costituenti, 
la Costituzione assegna identici poteri ad entrambe le Camere. 
In sintesi, le principali funzioni ad essi attribuite sono: 
• la funzione di revisione costituzionale (articolo 138 della 
Costituzione); 
• la funzione legislativa (articoli 70 e seguenti); 
• la funzione di indirizzo politico, che si esprime tramite il 
conferimento e la revoca della fiducia al Governo (articolo 94), 
nonché attraverso l'approvazione di mozioni, risoluzioni e ordini 
del giorno; 
• la funzione di controllo sull'Esecutivo, che si concretizza 
mediante gli atti di sindacato ispettivo (interrogazioni, 
interpellanze, mozioni). 
Ai sensi dell'articolo 82 della Costituzione, ciascuna Camera può poi 
disporre inchieste su materie di pubblico interesse, nominando a tal 
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fine fra i propri componenti apposite commissioni, anche bicamerali , 
dotate degli stessi poteri e degli stessi limiti dell'autorità giudiziaria. 
La Costituzione prevede inoltre che le Camere si riuniscano 
congiuntamente, si parla allora di un terzo organo, il Parlamento in 
seduta comune, che viene presieduto dal Presidente della Camera dei 
deputati, per esercitare alcune specifiche funzioni: 
• l'elezione del Presidente della Repubblica, alla quale 
partecipano anche i delegati regionali, secondo quanto stabilito 
dall'articolo 83 della Costituzione; 
• la messa in stato d'accusa dello stesso Presidente per i reati di 
alto tradimento o di attentato alla Costituzione (art. 90); 
• la ricezione del giuramento di fedeltà alla Repubblica e di 
osservanza della Costituzione da parte del Capo dello Stato, 
condizione indispensabile affinché questi possa assumere le 
sue funzioni (art. 91); 
• l'elezione di un terzo dei giudici costituzionali (art. 135), nonché 
di un terzo dei componenti del Consiglio Superiore della 
Magistratura (art. 104). 
Il Senato e la Camera, eletti a suffragio universale, diretto e segreto, 
durano in carica cinque anni, a meno che il Presidente della 
Repubblica non eserciti il potere di scioglimento anticipato conferitogli 
dalla Costituzione, per entrambe o anche per una sola delle due. 
Di fronte a questa scelta di perfetta equiparazione funzionale tra i due 
rami del Parlamento, si pose al Costituente la consapevolezza di 
trovare elementi di differenziazioni.  
Particolarmente presente risultò il pericolo di istituire due Camere in 
potenziale, insanabile contrasto, qualora fossero individuate differenze 
assai spinte; ovvero di fare di una Camera il doppione dell’altra, se 
fossero state fissate deboli distinzioni, finendo col frustrare nell’uno e 
nell’altro capo lo scopo del bicameralismo ed, in particolare, di quello 





I tratti distintivi delle due Assemblee possiamo riassumerli: 
- Diversa composizione numerica:  630 deputati e 315 senatori 
elettivi.  
Agli uni e agli altri si aggiungono i cittadini italiani eletti all’estero, per 
dar seguito al diritto di voto degli italiani all’estero nei luoghi di 
rispettiva residenza straniera. 
Inoltre, fa parte del Senato chi sia stato Presidente della Repubblica, e 
5 senatori a vita, nominati dal Presidente della Repubblica fra cittadini 
che hanno illustrato la Patria per altissimi meriti nel campo sociale, 
scientifico, artistico e letterario.  
La diversa composizione numerica ha rilievo nel fare del Senato della 
Repubblica la Camera maggiormente rappresentativa.  
- Elettorato attivo e passivo: questa è un’ulteriore differenza prevista 
per le due camere. I 630 deputati, la cui età non può essere inferiore 
ai 25 anni, vengono eletti da tutti i cittadini maggiorenni; i 315 senatori 
elettivi, la cui età non può essere inferiore ai 40 anni, vengono invece 
eletti dai cittadini che abbiano compiuto il 25° anno di età. 
- Diversi sistemi elettorali: La Camera dei deputati è eletta su base 
circoscrizionale, nel senso che la ripartizione dei seggi tra le 
circoscrizioni si effettua dividendo il numero degli abitanti della 
Repubblica, quale risultante dall'ultimo censimento generale della 
popolazione, per 618 e distribuendo i seggi in proporzione alla 
popolazione di ciascuna circoscrizione (articolo 56 Cost.). I restanti 12 
seggi sono riservati alla Circoscrizione Estero. 
Il Senato è invece eletto su base regionale: 309 seggi elettivi sono 
quindi ripartiti fra le Regioni in proporzione alla loro popolazione. 6 
seggi sono assegnati dalla Costituzione alla Circoscrizione Estero. 
 
 
7.1. Le regole del bicameralismo perfetto  
La scelta del bicameralismo perfetto fonda esistenza e capacità di 
funzionamento su tre regole: 
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1) Identità delle competenze: nessuna Camera vanta nei confronti 
dell’altra una competenza che non sia anche della seconda. Principio 
che trova numerosi richiami, a partire dall’art. 70 Cost. riguardante la 
titolarità e l’esercizio della funzione legislativa. 
2) Identità del contenuto delle deliberazioni: regola che consegue 
alla prima, in quanto dalla coincidenza delle competenze discende la 
necessaria identità del contenuto delle deliberazioni che di volta in 
volta le due Camere sono chiamate ad assumere. 
3) Contemporaneità dei lavori: una Camera può proficuamente e 
validamente svolgere la propria attività in quanto anche l’altra è 
convocata. Regola che trova esplicito accoglimento nell’art. 63, 3° 
comma Cost., il quale sancisce che la riunione in via straordinaria di 
un’Assemblea comporta la convocazione di diritto dell’altra. 
Si deve tenere presente, inoltre, l’autonomia di cui ciascuna Camera 
gode, quale prerogativa costituzionale, sia sul piano strutturale, sia su 
quello procedimentale per la disciplina dei propri lavori, senza, 




7.2. Funzioni e struttura del Senato 
Il Senato è un’ istituzione complessa composta da una pluralità di 
organi (il Presidente, il Consiglio di Presidenza, l'Assemblea, le 
Commissioni, le Giunte ecc.), alcuni dei quali direttamente previsti 
dalla Costituzione, altri disciplinati dai Regolamenti interni. 
Il Presidente rappresenta il Senato e garantisce la regolarità dei lavori 
parlamentari ed il buon andamento dell'amministrazione interna: per 
questo, nel dare attuazione al dettato costituzionale (articolo 63), il 
Regolamento stabilisce che la prima seduta dopo le elezioni sia 
dedicata alla sua elezione. Nella seduta successiva a quella in cui 
viene eletto il Presidente, l'Assemblea procede all'elezione del 
Consiglio di Presidenza, cui sono attribuite funzioni di rilievo: tra 
queste può citarsi la deliberazione del progetto di bilancio interno e 
quella sulle sanzioni da irrogare ai senatori, nonché l'approvazione dei 
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regolamenti interni (ma, oltre alle diverse funzioni specificamente 
attribuite, il Consiglio di Presidenza esamina anche tutte le questioni 
che gli sono deferite dal Presidente). 
L'Assemblea e le Commissioni rappresentano l'ordinaria sede di 
lavoro dei senatori. La prima costituisce il luogo centrale dell'attività 
del Senato, quello ove si assumono decisioni, si approvano le 
proposte di legge e si svolgono i dibattiti.  
Le seconde, come previsto dalla Costituzione (articolo 72), hanno il 
compito principale di esaminare i disegni di legge che rientrano nella 
loro competenza per poi riferire all'Assemblea; in determinati casi 
stabiliti dal regolamento possono tuttavia andare oltre il lavoro 
istruttorio e procedere esse stesse all'approvazione della proposta 
legislativa (in questi casi si parla di Commissioni "in sede 
deliberante"). 
Inoltre, le Commissioni svolgono attività di carattere consultivo 
(rendono pareri alle altre Commissioni o all'Assemblea), nonché di 
controllo e indirizzo nei confronti del Governo. Allo stato attuale, i due 
rami del Parlamento contano un uguale numero di Commissioni 
permanenti: dopo la modifica regolamentare che ha trasformato la 
Giunta per gli Affari delle Comunità Europee (GAE) in Commissione 
Politiche dell'Unione Europea, le Commissioni del Senato sono, da 13, 
divenute 14. Esse sono specializzate per materia secondo uno 
schema che riflette, in linea di massima, i settori corrispondenti ai 
diversi Ministeri e composte in modo tale da rispecchiare 
proporzionalmente i rapporti numerici tra le forze politiche presenti in 
Assemblea. 
Oltre alle 14 Commissioni permanenti previste dal Regolamento, il 
Senato può decidere di dar vita a Commissioni d'inchiesta, a 
Commissioni bicamerali e speciali. All'interno del Senato operano, 
inoltre, la Giunta per il Regolamento, la Giunta delle elezioni e delle 
immunità parlamentari, nonché la Commissione per la biblioteca e per 
l'archivio storico. 
Con riguardo ai  compiti istituzionali del Senato, che questo adempie 
parallelamente alla Camera, essi consistono nell’esercizio della 
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funzione legislativa e nell’esercizio delle funzioni di indirizzo e di 
controllo politico nei confronti del Governo. 
- Funzione legislativa: In ossequio al principio del bicameralismo 
perfetto il ruolo del Senato nell'ambito del procedimento legislativo è 
identico a quello della Camera dei deputati: perché una proposta 
legislativa diventi legge è necessario che essa sia approvata nello 
stesso testo da entrambi i rami. 
 - Funzione di indirizzo politico: la Costituzione stabilisce che il 
Governo deve avere la fiducia delle due Camere. Ciascuna Camera 
accorda e revoca la fiducia mediante mozione motivata e votata per 
appello nominale. In questa prescrizione, si riassume la funzione di 
indirizzo del Parlamento, che consiste innanzitutto nell’approvazione, 
mediante la mozione di fiducia, dell’indirizzo politico proposto dal 
Governo e successivamente si esplica attraverso l’approvazione di 
mozioni, risoluzioni e ordini del giorno. 
- Funzione di controllo politico: la funzione di controllo sull’attività 
del Governo è effettuata attraverso gli strumenti di sindacato ispettivo. 
Ogni senatore può infatti presentare interrogazioni per richiedere al 
Ministro competente informazioni o spiegazioni su un oggetto 
determinato o sui provvedimenti adottati o che intenda adottare in 
proposito, ed interpellanze per domandare al Governo i motivi o gli 
intendimenti della sua condotta su questioni di carattere generale o di 
particolare rilievo. 
Inchieste su materie di pubblico interesse possono essere disposte 
attraverso la costituzione di apposite Commissioni, anche bicamerali, 
dotate degli stessi poteri e soggette agli stessi limiti dell’autorità 
giudiziaria. Notizie, informazioni e documenti possono poi essere 
acquisiti dalle Commissioni permanenti attraverso indagini 
conoscitive.  
Attraverso tali atti il Senato non partecipa alla creazione di norme 
giuridiche (funzione legislativa in senso stretto), ma concorre nella 
determinazione dell'indirizzo politico o controlla l'operato del Governo, 
nell'ambito del rapporto fiduciario che lega tali organi (nel sistema 
attuale il Governo deve infatti avere la fiducia di entrambe le Camere). 
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Oltre alle succitate funzioni tipiche, che connotano il Senato come 
organo legislativo e di indirizzo politico, ve ne sono anche altre che 
potrebbero ritenersi di carattere amministrativo o giurisdizionale: si 
pensi alla predisposizione ed all'approvazione del bilancio interno o 
alla verifica sui titoli di ammissione dei neo-eletti senatori e al giudizio 
sulle cause sopravvenute di ineleggibilità e incompatibilità (ai sensi 
dell'articolo 66 della Costituzione).  
Infine, alla stregua della normativa vigente, vi è una competenza che 
spetta esclusivamente al Senato: quella di conferire l'autorizzazione a 
procedere in materia di reati ministeriali, quando i soggetti nei cui 
confronti deve svolgersi il processo non sono parlamentari, oppure 
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III Capitolo- Il nuovo secolo e la spinta verso il federalismo nelle 
prospettive di riforma del senato 
 
1. Il riformismo costituzionale agli albori del XXI secolo 
I tentativi di riforma della seconda metà degli anni novanta, nelle loro 
evoluzioni e negli epiloghi negativi, rivelavano come, già alla fine della 
XIII e durante la XIV legislatura, fosse ormai tramontata l’idea che 
un’ampia condivisione di tutte le principali forze politiche 
rappresentasse il presupposto necessario ed irrinunciabile per la 
progettazione di riforme costituzionali, ben potendo avviarsi una 
revisione ad opera della sola maggioranza parlamentare, senza 
necessariamente ricercare il consenso delle forze di opposizione. 
Inaugurando una fase di vero e proprio riformismo costituzionale, nei 
primi anni del nuovo secolo vedeva la luce la (tanto auspicata) 
revisione dell’ordinamento territoriale decentrato dello Stato, con il 
conseguente rafforzamento delle autonomie regionali e locali.  
La riforma del titolo V della Costituzione82 presentava, come 
anticipato, un’ulteriore significativa novità, in quanto l’approvazione a 
maggioranza assoluta (quindi senza il pieno assenso di tutte le forze 
parlamentari) veniva per la prima volta seguita dall’effettivo esercizio 
dell’iniziativa referendaria confermativa (richiesta da un quinto dei 
membri di una Camera) e dalla sottoposizione della delibera di 
revisione all’approvazione popolare83. 
La XIV legislatura (2001-2006) recepiva quindi una tensione 
riformistica già in atto, che condusse i partiti di maggioranza da un lato 
ad adottare una strategia di riforma ad ampio raggio (chiudendo una 
transizione lunga tre lustri), che culminerà nella novella della legge 
elettorale con la virata in senso proporzionale (temperata da un 
premio di maggioranza del 55% dei seggi da ripartire su base 
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 Legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 dal titolo "Modifiche al titolo V della parte 
seconda della Costituzione". Cfr. sul punto GALLIANI D., Storia costituzionale tra unità e 
federalismo, in Bonomi A., Pasini N., Bertolino S.(a cura di), La cultura italiana, Utet, Torino., 
2009, pag. 187 e ss. 
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 Si trattava del primo referendum costituzionale, che registrava l’ulteriore peculiarità di una 
duplice iniziativa parlamentare per promuovere la consultazione: alla richiesta sottoscritta dai 
parlamentari di centro-destra, che contestavano il carattere non particolarmente innovativo 
della riforma, si aggiungeva quella proposta dal centro-sinistra, finalizzata a ricevere sulla 
riforma sia il voto adesivo che la legittimazione politica del corpo elettorale. 
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nazionale alla Camera dei deputati e su base regionale al Senato)84, 
dall’altro a procedere lungo i binari di una revisione dell’ordinamento 
senza la necessità di persuadere le principali forze politiche 
contrapposte. 
Il Governo, infatti, attraverso l’assenso della maggioranza assoluta in 
Parlamento, tentò successivamente la strada del rinnovamento 
dell’ordinamento istituzionale dello Stato, e riscrisse l’intera seconda 
parte della Costituzione, novellando ben 53 articoli (inclusi quelli 
aggiunti ex novo).  
Nel congegnare la proposta di riforma, la maggioranza rinunciava ad 
un coinvolgimento preventivo dell’opposizione, tanto che il successivo 
progetto di revisione costituzionale, presentato nell’ottobre del 2003, 
diventava nella storia repubblicana il primo di così vasta portata 
d’iniziativa esclusivamente governativa85. Inoltre, nel tentativo di 
completare una modifica dell’ordinamento in senso federale, 
assecondando le premesse sviluppate con la riforma del titolo V della 
Costituzione, inaugurò una nuova stagione di sforzi riformistici (seppur 
senza successo) volta a soddisfare l’esigenza, divenuta primaria, di 
una rappresentanza territoriale in Parlamento attraverso la 
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 Legge n. 270 del 21 dicembre 2005. 
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 Il testo della riforma si basava sugli studi e sulle proposte di un apposito Comitato di studio 
in materia costituzionale, composta da esperti della coalizione di centro-destra, che operò sin 
dal febbraio 2002. Cfr. FUSARO C., La ricerca di un bicameralismo che abbia senso, in 
www.federalismi.it, 06 febbraio 2008. Il d.d.l. cost. n° 2544 assorbiva un precedente d.d.l. 
cost. (n° A.S. 1187), che era giunto ad uno stadio relativamente avanzato del suo iter, 
essendo stato approvato in prima lettura da entrambi i rami del Parlamento. Si trattava di una 
proposta di riforma dell’art. 117 Cost., presentata sul piano politico con l’etichetta di 
“devolution” e diretta infatti a devolvere alla competenza legislativa esclusiva delle regioni 
quattro materie già oggetto di competenza concorrente: assistenza e organizzazione 
sanitaria, organizzazione scolastica, gestione degli istituti scolastici e di formazione, 
definizione dei programmi scolastici e formativi di interesse specifico delle regioni, polizia 
locale. Il testo della riforma, presentato al senato il 26 febbraio 2002 dall’allora Ministro per le 
riforme istituzionali, on. Bossi, era stato approvato in prima lettura al Senato il 5 dicembre 
2002 e alla Camera il 14 aprile 2003. Il successivo d.d.l. cost. n° 2544, presentato nell’ottobre 
2003, ha ripreso anche i contenuti già approvati sulla competenza esclusiva delle regioni, 
inserendoli in un più complesso contesto di riforma sostanziale della forma di Stato e di 
governo. Cfr. Decaro C., La riforma del bicameralismo in Italia, in DECARO C. (a cura di), Il 
bicameralismo in discussione: Regno Unito, Francia, Italia. Profili comparati, Luiss University 
Press, 2008, pag. 125 e ss. 
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2. La tentata rivoluzione copernicana dell’ordinamento (c.d. bozza 
Calderoli). 
Lo spirito della riforma, nonostante le divergenze all’interno della 
maggioranza, era concordemente ed univocamente orientato a 
radicare un ordinamento a carattere federale, nonché a rafforzare il 
premierato; tuttavia, gli interventi proposti risultavano eterogenei e 
sembravano rispondere ad una sistematica non del tutto chiara né 
rivelatrice della ratio complessiva delle modifiche86. 
Se in molti casi si trattava di correzioni formali o assai circoscritte87, in 
altre ipotesi si apportava un cambiamento sostanziale, se non 
radicale: la revisione s’incentrava sulla forma di governo (artt. 88, 92, 
94 e 95 Cost.), sul bicameralismo (dall’art. 55 Cost. all’art. 82 Cost. 
solo cinque articoli non venivano modificati), sulle attribuzioni alle 
Regioni ed agli enti locali (in particolare dall’art. 114 all’art. 118 Cost e 
dall’art. 126 all’art. 127-ter Cost.) e su alcuni aspetti degli organi di 
garanzia (Presidente della Repubblica, Consiglio Superiore della 
Magistratura, Corte costituzionale). 
Sul piano della revisione della disciplina inerente agli organi 
costituzionali ed alla forma di governo, l’intento dichiarato era quello di 
accompagnare “l’istituzione degli organi rappresentativi delle istanze 
territoriali con un rafforzamento dell’organo di vertice dell’esecutivo”, in 
modo che “tale rafforzamento possa trovare un bilanciamento proprio 
in una diversa distribuzione, in favore delle autonomie, dei poteri 
normativi”, “fino allo snellimento di procedure, controllo e 
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 Le tappe di questa tentata riforma sono le seguenti: il 17 ottobre 2003 il Governo 
depositava al Senato il d.d.l. cost. A.S. n. 2544; il 25 marzo 2004 il testo era approvato al 
Senato in prima deliberazione; il 15 maggio 2004 la Camera approvava con emendamenti la 
riforma in prima lettura; il 23 marzo 2005 il Senato approvava la riforma in seconda lettura; il 
20 ottobre 2005 la Camera approvava la riforma in terza lettura; il 16 novembre 2005 (con 170 
sì, 132 no e 3 astenuti) il Senato approvava il d.d.l. cost. n° A.S. 2544 (nella sua ultima 
formulazione). Non essendo stati raggiunti i 2/3 dei consensi nella seconda votazione alle 
Camere, il disegno di legge era stato sottoposto il 25 ed il 26 giugno 2006 a referendum 
confermativo ma aveva riportato esito negativo, essendo stato bocciato con oltre il 61% dei 
voti validi e con una partecipazione al voto superiore al 52% degli aventi diritto (benché ai fini 
del referendum costituzionale non sia richiesto un quorum minimo di partecipazione degli 
aventi diritto, ai fini della validità del voto). 
87
 Ad esempio, gli art. 65, 73, 74, 77, 80, 81, 86, 89, 91, 93, 96 e 131 Cost. si limitavano a 
precisare se la legge attuativa, cui rinviava la norma costituzionale, dovesse essere 
monocamerale o bicamerale, oppure a sostituire uno o più termini attualmente utilizzati, 
evocando organi ed enti talora equivalenti e talora differenti rispetto a quelli precedenti (ad 
esempio, “Primo ministro” anziché “Presidente del Consiglio”, “Senato federale della 
Repubblica” anziché “Senato della Repubblica”, “Assemblea della Repubblica” anziché 
“Parlamento in seduta comune”). 
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responsabilizzazione degli eletti, oltre che adeguamento agli standard 
dei principali Paesi europei”88. Tuttavia, la traduzione tecnica di queste 
finalità programmatiche generava norme a tratti contraddittorie, che 
non riuscivano ad esprimere, nelle maglie delle procedure e 
nell’attribuzione dei compiti, una rinnovata organizzazione dei poteri 
dello Stato, efficiente e conforme alla ratio che l’aveva ispirata. 
Il Parlamento, nell’ottica della riforma in esame, subiva un vero e 
proprio stravolgimento, così da sancire il tramonto del bicameralismo 
paritario. Tale strada veniva primariamente battuta attraverso una 
revisione generale del Senato della Repubblica, che veniva ora 
appellato come “federale”: difatti, mentre la Camera dei deputati 
subiva aggiustamenti marginali circa la sua composizione e le sue 
funzioni, non così il Senato, che risultava travolto in pieno dallo spirito 
riformatore, divenendo strumento attraverso il quale si alteravano gli 
equilibri costituzionali. 
Il testo della riforma mutava le regole del gioco: riduceva, da un lato, il 
numero di rappresentanti alla Camera (non più 630 deputati, ma 518 
componenti) ed al Senato (252 membri al posto degli attuali 315 
senatori)89 ed abbassava, dall’altro, l’età cui collegare il diritto di 
elettorato passivo (ricondotto al compimento dei 21 anni alla Camera e 
dei 25 anni al Senato). Inoltre, contravvenendo alla tradizione per cui 
la Camera bassa è un organo totalmente elettivo, la proposta 
includeva i parlamentari di diritto e a vita (cioè gli ex Presidenti della 
Repubblica nonché coloro che avevano illustrato la Patria per meriti 
altissimi in campo sociale, scientifico, artistico e letterario) nella 
Camera dei Deputati e limitava a 3 il numero complessivo dei 
designati di nomina presidenziale. 
La novità di maggior rilievo sul piano istituzionale riguardava la 
rimodulazione del Senato, nel tentativo di conferirgli una connotazione 
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 Cfr. “Relazione al disegno di legge costituzionale” A.S. n. 2544. 
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 Coerentemente, il progetto di revisione riduceva a 6 il numero massimo di senatori che 
ciascuna regione poteva eleggere. Inoltre, eliminando la Circoscrizione Estero al Senato, la 
proposta escludeva la possibilità che i cittadini italiani residenti all’estero potessero inviare 




federale e cementare un collegamento con i livelli decentrati di 
governo.  
Secondo l’impianto riformistico, i senatori sarebbero stati eletti a 
suffragio universale e diretto in ogni regione contestualmente 
all’elezione dei Consigli regionali (e dei Consigli delle Province 
autonome, per la regione Trentino-Alto Adige)90.  
Il Senato federale sarebbe stato poi integrato con altri esponenti locali, 
e cioè con un rappresentante per ogni regione ed uno per ciascun 
Consiglio delle autonomie locali (c.d. C.A.L.), e i membri aggiunti, eletti 
all’inizio di ogni legislatura regionale (rispettivamente, dai Consigli 
regionali tra i propri componenti e da ciascun C.A.L. tra i Sindaci o i 
Presidenti di Provincia o di Città metropolitana della Regione), 
avrebbero partecipato all’attività del Senato, senza diritto di voto.  
In virtù di questo innovativo metodo di composizione, il Senato non 
avrebbe avuto più una durata predeterminata ed i senatori sarebbero 
rimasti in carica fino alla proclamazione dei successori nelle 
competizioni elettorali della medesima regione, conformando in tal 
modo il Senato quale organo perenne. 
Può tuttavia ritenersi esclusa l’ipotesi di una camera che fosse 
espressione diretta delle autonomie territoriali, sia per motivi 
teleologici, essendo prevalsa la tesi di un Senato concepito più come 
luogo di mera concertazione che di reale rappresentanza territoriale91, 
sia per una debolezza strutturale del testo di riforma: infatti, 
l’introduzione del criterio della contestualità delle elezioni regionali e 
senatoriali (che avrebbe trovato applicazione soltanto cinque anni 
dopo l’inizio della XV legislatura, e quindi dal 2016), oltre ad 
ingenerare il serio rischio di politicizzare le elezioni dei Consigli 
regionali, non appariva sufficiente a produrre una nuova sinergia tra 
Senato e istanze regionali ovvero a connotare il Senato in senso 
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 Considerata la contestualità delle elezioni per il Consiglio Regionale e per il Senato, si 
consentiva la possibilità di derogare alla durata del mandato parlamentare, con la 
conseguente proroga della carica di senatore nel caso di proroga del mandato del Consiglio 
regionale (o dei Consigli delle Province autonome). 
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 BONFIGLIO S., Il Senato in Italia. Riforma del bicameralismo e modelli di rappresentanza, 
Laterza, Roma-Bari, 2006, pag. 62 e ss. 
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federalista92, considerato che l’apporto dei rappresentanti locali, 
circoscritto alla mera partecipazione all’attività del Senato con un ruolo 
consultivo e senza diritto di voto, si rivelava marginale ed inidoneo ad 
influenzare le decisioni dell’assemblea.  
Da questo punto di vista, il progetto di riforma costituzionale del 2005, 
nel tentativo di modificare il bicameralismo perfetto, escludeva tanto 
l’ipotesi di un modello analogo al Bundesrat tedesco, che una 
composizione mista del Senato, nella misura in cui i rappresentanti 
delle autonomie territoriali non sarebbero stati membri effettivi ma 
avrebbero partecipato all’attività del Senato senza diritto di voto. 
Non poteva rintracciarsi un’efficace collegamento con gli interessi 
territoriali neanche nella mera limitazione dell’elettorato passivo 
secondo criteri che ne circoscrivevano il diritto a coloro che ricoprivano 
o avevano ricoperto cariche pubbliche elettive in enti territoriali locali o 
regionali (es., consiglieri regionali, provinciali, comunali) ovvero, in 
alternativa, a coloro che erano stati eletti senatori o deputati nella 
Regione ovvero ancora a coloro che risiedevano nella Regione alla 
data di indizione delle elezioni. 
Parimenti, non era idonea a giustificare la qualificazione in senso 
federale del Senato la prescrizione di un quorum ulteriore per la 
validità delle sue deliberazioni, prevedendo non solo la necessità della 
maggioranza dei componenti (quorum strutturale) e dei voti validi 
(quorum funzionale), ma altresì la presenza in aula al momento della 
deliberazione di un numero di senatori che fosse espressione di 
almeno 1/3 delle regioni (ulteriore quorum strutturale)93. 
Si rintracciavano inoltre numerose antinomie nelle norme che avevano 
novellato il Senato, rendendo così più gravoso tratteggiare la 
fisionomia esatta dell’organo.  
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 Nel precedente testo, approvato dal Senato il 25 marzo 2004, la suddetta contestualità 
assumeva una forma affievolita, nel senso che, in caso di scioglimento di un Consiglio 
regionale, la durata del mandato dei senatori sarebbe rimasta invariata, prevedendosi invece 
un adeguamento della successiva legislatura regionale ai tempi di scadenza del Senato, con il 
rischio di legislature regionali di breve o brevissima durata e ripercussioni anche sulla stabilità 
dei governi delle Regioni. 
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 DELLA TORRE M., Del c.d. Senato federale e della dis-funzione legislativa nelle 
modificazioni costituzionali, in (a cura di) Pezzini B., TROILO S., La Costituzione riscritta. 
Ombre e luci nella revisione del 2005, Giuffrè, Milano, 2006, pag. 4 e ss. 
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Un elemento di contraddizione si collegava alla previsione che 
attribuiva al Senato la competenza a disciplinare, secondo le modalità 
stabilite dal proprio regolamento, la procedura di partecipazione dei 
rappresentanti delle Autonomie e a garantire rapporti di reciproca 
informazione e collaborazione con i senatori. Al contempo, però, si 
sottoponevano a riserva di legge la disciplina sulle modalità e le forme 
di coordinamento tra Stato e Autonomie territoriali.  
Si trattava di un’attività di concertazione alquanto macchinosa nella 
sua attuazione, che finiva oltretutto per essere poco risolutiva, visto 
che era stata già costituzionalizzata la Conferenza Stato-Regioni 
proprio per promuovere la leale collaborazione tra i diversi livelli 
territoriali in vista della conclusione di accordi ed intese. Anzi, data la 
composizione poco federale del Senato, si sarebbe prospettata la 
possibilità che fosse proprio la Conferenza, e non la camera alta, ad 
avere un ruolo propulsivo non solo nella concertazione ma anche nella 
determinazione dei contenuti delle iniziative legislative che 
interessavano più da vicino le autonomie territoriali. 
Il disegno di riforma costituzionale prevedeva poi un’altra anomalia, 
che rischiava di svuotare il Senato di quella funzione di contrappeso 
alla logica maggioritaria de premierato forte che gli derivava dal ruolo 
di istituzione di garanzia. Infatti, il Senato era stato congegnato come 
una camera politica sul piano della composizione ma aveva poteri 
piuttosto deboli nei confronti del Governo, in quanto escluso dal 
circuito fiduciario. Ciò nonostante, proprio in relazione al suo ruolo di 
garanzia, al Senato, integrato dai Presidenti delle Giunte regionali e 
delle Province autonome di Trento e Bolzano,  veniva attribuita la 
legittimazione ad eleggere quattro giudici della Corte costituzionale e 
di 1/6 dei membri elettivi del Consiglio superiore della magistratura, 
oltre che ad esprimere un parere ai fini dell’adozione del decreto di 
scioglimento di un Consiglio regionale o di rimozione di un Presidente 
di Giunta regionale ai sensi dell’art. 126, comma 1, Cost. 
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Per quanto riguarda la formazione delle leggi, il sistema si fondava su 
una tripartizione di fonti che distingueva tra leggi a prevalenza della 
Camera, leggi a prevalenza del Senato e leggi bicamerali94.  
Nel progetto di riforma ciascuna delle due camere era competente in 
via definitiva nelle materie di propria pertinenza, salva la facoltà per 
l’altra camera di proporre modifiche entro 30 giorni (che chiaramente 
non erano vincolanti per la camera competente).  
Nel caso di leggi bicamerali, invece, laddove non si fosse giunti ad un 
testo concordato tra Camera e Senato, si introduceva la facoltà (per i 
rispettivi Presidenti) di convocare un’apposita Commissione, composta 
da 30 deputati e 30 senatori scelti rispettando le proporzioni tra i 
gruppi parlamentari di ciascuna camera, per discutere ed elaborare un 
testo unificato da sottoporre alle Camere.  
Si trattava di procedure farraginose e dalle angolature incerte che, al 
pari della previsione sulla possibilità per il Governo di imporre 
emendamenti sui progetti legislativi all’esame del Senato, 
invocandone la necessarietà per l’attuazione del programma politico 
governativo,  non si allineavano alle finalità programmatiche di 
semplificazione decisionale. Una corsia privilegiata era invece 
introdotta per i disegni di legge di matrice governativa. 
In realtà, per esigenze di coerenza del sistema, una tipologia di leggi a 
prevalenza del Senato mal si conciliava con l’allontanamento della 
seconda camera dal rapporto fiduciario e difatti la stessa riforma ne 
depotenziava la portata consentendo al Governo di apportare 
emendamenti alle proposte legislative di competenza del Senato e 
legittimando altresì la Camera dei Deputati a decidere in via definitiva 
con un vero esproprio della competenza legislativa ai danni della 
camera alta.  
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 La competenza normativa della Camera, attraverso un duplice rinvio, veniva fatta 
coincidere con la potestà legislativa esclusiva dello Stato (fatta eccezione per le materie di cui 
all’art. 117, comma 2, lett. m) e p) che erano espressamente sottratte alla competenza delle 
leggi camerali per essere ricondotte all’alveo delle leggi bicamerali); la competenza normativa 
del Senato c.d. federale era ricondotta alle materie ex art. 117, comma 3, Cost. facenti capo 
alla potestà concorrente Stato-Regioni. La competenza legislativa collettiva, esercitata 
attraverso leggi bicamerali, avrebbe infine riguardato materie di interesse nazionale (ad es., la 
determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che 
devono essere garantiti in tutto il territorio nazionale, la legislazione elettorale, gli organi di 
governo e le funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città metropolitane, l’autonomia 
finanziaria degli enti locali ex art. 119 Cost., il potere sostitutivo statale…). 
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Con tale disposizione veniva sostanzialmente sottratta al Senato la 
competenza esclusiva in materia di principi fondamentali della 
legislazione concorrente nel caso in cui il Governo avesse ritenuto che 
le proprie modifiche ad un progetto di legge, sottoposto all’esame del 
Senato federale della Repubblica nelle materie di sua spettanza, 
fossero essenziali per l’attuazione del programma approvato dalla 
Camera dei deputati (ovvero per la tutela delle finalità del novellato art. 
120 Cost.)95. In tale ipotesi, il Presidente della Repubblica poteva 
autorizzare il Primo ministro ad esporre le proprie motivazioni in 
Senato, il quale avrebbe deciso sulle modifiche governative nei 
successivi 30 giorni. Se le modifiche non fossero state accolte, il 
disegno di legge sarebbe stato trasmesso alla Camera dei Deputati 
che avrebbe acquistato la competenza a decidere a maggioranza 
assoluta in via sostitutiva e decisiva sulle modifiche proposte.  
In questo quadro normativo, concepito per essere compatibile con il 
premierato, risultava singolare anche l’intervento del Presidente della 
Repubblica: questi, verificati i presupposti costituzionali, poteva 
autorizzare il Primo ministro ad esporre al Senato le motivazioni 
dell’iniziativa di Governo e della conseguente “avocazione” di 
competenza in materie di competenza della camera alta; questa 
autorizzazione tuttavia non appariva significativa al fine di un 
apprezzabile apporto né in termini di maggiore garanzia costituzionale 
circa la sottrazione di competenza né sul piano dello snellimento delle 
procedure. 
Di certo, la ripartizione per materie introdotta dalla riforma in esame 
accresceva la frantumazione delle competenze, senza inserire alcun 
meccanismo di snellimento nelle procedure. Ne risultavano ben 
quattro tipologie di leggi pari ordinate: la legge camerale, la legge 
senatoriale, la legge bicamerale e la legge regionale esclusiva, cui 
dovevano aggiungersi la legge regionale concorrente e le leggi 
soggette a procedimenti di approvazione speciali (come le leggi per 
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 Oltretutto, laddove si riteneva sufficiente la maggioranza assoluta della Camera per 
l’approvazione del disegno di legge (sebbene una maggioranza qualificata meglio si sarebbe 
giustificata nell’ottica della tutela delle minoranze e delle autonomie territoriali tanto invocate), 
sembrava volersi profilare l’idea di una votazione sulla questione di fiducia. 
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cui era obbligatorio il procedimento ordinario o le leggi che 
consentivano l’intervento delle Regioni)96. 
Ad un esame più approfondito, la tripartizione di fonti (a livello statale) 
proposta dalla riforma si rivelava una sorta di finzione giuridica, dietro 
cui si celava la supremazia della Camera dei Deputati e soprattutto il 
primato assoluto del Governo97. In particolare, la funzione di indirizzo 
politico, per l’attuazione del programma approvato alla Camera dei 
Deputati, tendeva a fondersi con la funzione legislativa, svuotando di 
significato la sede parlamentare e mortificando il Senato, ridotto a 
mero organo consultivo (poco più del C.N.E.L.) a fronte di un 
irrilevante e contraddittorio tentativo di maggiore rappresentatività 
locale. La ridefinizione degli organi istituzionali sembrava asservita alla 
promozione dell’Esecutivo, ma il sistema delineato risultava poco 
armonioso, di certo non era idoneo a connotare come federale 
l’organo assembleare ed ingenerava un pericoloso indebolimento del 
sistema delle garanzie laddove il Senato, prima facie rimodellato sulla 
logica della funzione di garanzia, veniva al contempo svuotato di un 
concreto ed incisivo potere istituzionale.  
Il disegno non sembrava ben congegnato nell’ottica dell’equilibrio tra 
le istituzioni, e ciò trova conferma se si considera altresì che la 
trasformazione del Senato era solo virtuale, perché le disposizioni 
transitorie ne rinviavano di molti anni la nascita, pur configurandolo 
come istituzione di garanzia. 
La c.d. bozza Calderoli, non avendo ottenuto nella seconda 
deliberazione alle Camere la prescritta maggioranza dei 2/3, è stata 
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 DELLA TORRE M., Del c.d. Senato federale e della dis-funzione legislativa nelle 
modificazioni costituzionali, op. cit., pag. 13 e ss. 
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 La forma di governo si collocava nell’alveo del premierato, potenziando il ruolo del 
Presidente del Consiglio, ora definito “Primo ministro”. La sua candidatura si collegava 
all’indicazione dei candidati (o delle liste di candidati) alle elezioni della Camera dei Deputati 
e, in virtù di tale legame, la disciplina elettorale avrebbe dovuto favorire la formazione di una 
maggioranza collegata al candidato Premier, così da giustificare la previsione secondo cui il 
Presidente della Repubblica avrebbe nominato il Primo ministro “sulla base dei risultati delle 
elezioni della Camera dei deputati” (obbligato quindi dall’esito elettorale e senza alcuna 
discrezionalità). Il vertice dell’Esecutivo acquisiva il potere di nominare e revocare 
direttamente i propri ministri e doveva godere della fiducia della sola Camera dei deputati, la 
quale avrebbe espresso il proprio appoggio al Governo attraverso un voto al programma 
illustrato dal Premier entro 10 giorni dalla sua nomina. La mozione di sfiducia al Premier 
invece avrebbe dovuto essere richiesta da almeno 1/5 dei deputati ed approvata dalla 
maggioranza assoluta, mentre s’introduceva la possibilità di indicare un nuovo Primo ministro 




sottoposta a referendum popolare nel 2006, riportando un esito 
negativo. 
 
2.1 Le proposte alternative alla c.d. bozza Calderoli. 
Il fermento riformistico sviluppatosi nel corso della XV legislatura 
sollecitò soluzioni alternative a quelle elaborate nel c.d. progetto 
Calderoli e ispirate a metodi di composizione mista del Senato, 
attraverso la sperimentazione di formule innovative avallate anche da 
autorevole dottrina. 
Al progetto dell’allora maggioranza parlamentare fu infatti opposto un 
progetto d’iniziativa della minoranza di centro-sinistra che proponeva 
una fisionomia del Senato mutuata dal modello statunitense. 
Nel tentativo di conferire alla camera alta una prevalente derivazione 
regionale, così da affermare un modello di federalismo fondato 
principalmente su due livelli (Federazione e Regioni), il d.d.l. cost. 
Villone-Bassanini98 prevedeva un sistema misto, in cui l’accesso alla 
carica senatoriale veniva assicurato di diritto ai Presidenti delle Giunte 
regionali e ai Sindaci dei Comuni capoluogo di Regione, 
contemplando altresì l’elezione di 200 senatori a suffragio universale 
diretto su base regionale e con metodo proporzionale. Ad ogni regione 
si attribuivano 4 seggi senatoriali, con l’eccezione della Valle d’Aosta e 
del Molise (con un solo senatore ciascuna), mentre i restanti seggi si 
ripartivano in proporzione alla popolazione di ciascuna Regione 
risultante dall’ultimo censimento.  
Nelle intenzioni dei proponenti il meccanismo di reclutamento dei 
senatori, che escludeva tanto il suffragio indiretto quanto il modello di 
camera alta tedesca, avrebbe consentito al Senato di svolgere un 
doppio ruolo, essendo chiamato sia a rappresentare il territorio, sia a 
mantenere una funzione di garanzia, riconducendo ad unità gli 
interessi locali. 
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 Il progetto di legge costituzionale A.S. n. 2507 presentato il 26 settembre 2003 su iniziativa 
dei senatori di minoranza Villone, Bassanini, Mancino, Dentamaro, Turroni s’intitolava 
“Modifica degli articoli 57, 59, 60, 63, 69, 70, 76, 77, 82, 88, 92, 94, 95, 104, 116, 117, 120, 
126, 127 e 135 nonche' introduzione di un nuovo articolo 57-bis della Costituzione, in tema di 
composizione e funzioni del Senato della Repubblica, forma di governo, revisione del Titolo V 
della Parte II della Costituzione, e composizione della Corte costituzionale”. Venne 
successivamente assorbito dalla più ampia riforma proposta con il d.d.l. AS 2544 del 2004. 
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Altre interessanti ipotesi elaborate dalla dottrina, muovendo dal rilievo 
dell’inadeguatezza di ogni possibile contestualità nell’elezione di 
senatori e consiglieri regionali nel senso prospettato dalla c.d. riforma 
Calderoli, suggerivano invece un Senato composto in eguale numero 
da senatori e rappresentanti effettivamente regionali99, ovvero la 
presenza dei Presidenti delle Giunte regionali e di una quota di 
senatori eletta dai Consigli regionali, accanto ad una consistente 
componente di senatori ad elezione diretta100. 
A fronte di questa tendenza, veniva invece rilevato come una 
composizione mista non fosse idonea a rendere “territoriale” la 
rappresentanza, perché, in assenza di una significativa 
regionalizzazione dei partiti politici, tale sistema finiva comunque per 
privilegiare la componente eletta a suffragio universale diretto.  
Anche la composizione mista dunque conduceva alla netta prevalenza 
della rappresentanza politica sulla rappresentanza territoriale in seno 
al Senato, con l’aggravante ulteriore, rispetto alla situazione attuale, 
che quest’ultimo, pur rimanendo di fatto una camera politica, risultava 
però sganciato dal meccanismo del rapporto fiduciario tra il 
Parlamento ed il Governo. 
Sulla scia di queste riflessioni, era stata teorizzata da parte della 
dottrina una soluzione più marcatamente regionalista circa la 
composizione del Parlamento, fondata sulla considerazione 
dell’inadeguatezza dell’elezione diretta dei senatori, ritenuta 
responsabile dell’omologazione delle due camere e della loro 
sovrapposizione al sistema delle autonomie territoriali.  
Era stato così proposto101 un Senato composto prevalentemente dai 
rappresentanti degli esecutivi regionali (da 6 a 12 membri, in base alla 
popolazione), per ricoprire almeno la metà dei seggi sul totale e, per la 
rimanente parte dei seggi, dai delegati degli esecutivi provinciali e 
comunali, eletti in ogni Regione a maggioranza assoluta dal Consiglio 
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 GUZZETTA G., Una proposta per il Senato “federale”, in Quaderni costituzionali, 1, 2004, 
pag. 119. 
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 LIPPOLIS V., Il bicameralismo e il Senato federale, in Calderisi P., Cintioli F., Pitruzzella G. 
(a cura di), La Costituzione promessa. Governo del Premier e federalismo alla prova della 
riforma, Catanzaro, Rubettino, 2004, p. 82. 
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 BONFIGLIO S., Elezioni presidenziali e Senato nelle proposte di riforma, in “Quaderni 
costituzionali”, n° 1, 2004. 
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delle autonomie locali (non più organo di mera consultazione, ma 
destinatario di una funzione elettiva). Questo particolare metodo di 
composizione del Senato avrebbe consentito di filtrare in modo più 
efficace gli interessi locali nel circuito delle decisioni politico-
parlamentari, anche perché imponeva ai senatori un vincolo verso gli 
indirizzi dei governi regionali e locali mandatari102, senza con ciò 
incidere sul funzionamento del sistema di governo, stante l’assenza di 
un legame fiduciario tra Governo e Senato. 
Sul fronte della ripartizione delle competenze legislative la soluzione in 
esame individuava un nucleo di materie per le quali la funzione 
sarebbe stata esercitata collettivamente (salva, in ultima ipotesi e in 
caso di persistente impossibilità di accordo, la decisione definitiva 
della Camera)103, cui dovevano aggiungersi le leggi costituzionali e di 
revisione costituzionale (in cui il Senato continuava a godere di una 
posizione di perfetta parità). Per tutti gli altri disegni di legge, l’esame 
era assegnato alla Camera dei Deputati che, dopo aver approvato il 
testo normativo, lo avrebbe trasmesso al Senato federale; lo stesso 
avrebbe potuto proporre emendamenti, entro un breve termine, ma la 
decisione definitiva sarebbe spettata alla Camera, che avrebbe deciso 
a maggioranza assoluta dei suoi componenti. 
La tesi, suggestiva per il particolare metodo di collegamento tra 
Senato e governi locali, tuttavia, non consentiva al Senato di 
esercitare alcun veto sospensivo di effettivo peso nell’ambito della 
funzione legislativa, risolvendo il suo ruolo a mera assemblea di 
opposizione politica.  
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 In tal caso, per i senatori non dovrebbe valere il c.d. libero mandato che, come emerge 
dall’esperienza austriaca, rende i membri della camera alta più sensibili alle direttive 
provenienti dal partito di appartenenza che agli interessi dei Laender. In tal senso, cfr. 
PALERMO  F., Germania ed Austria: modelli federali e bicamerali a confronto. Due 
ordinamenti in evoluzione tra cooperazione, integrazione e ruolo delle seconde Camere, 
Quaderni del Dipartimento di scienze giuridiche dell’Università degli studi di Trento, 1997, n° 
18, pag. 473. 
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 Si faceva riferimento, ad esempio, alle materie di legislazione concorrente di cui all’art. 
117, comma 3, Cost. o ad alcune materie di cui all’art. 117, comma 2, Cost (perequazione 
delle risorse finanziarie, funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città metropolitane, livelli 
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su 
tutto il territorio nazionale) o ancora alle leggi sul sistema elettorale di Camera e Senato. Ad 
esse si aggiungevano le leggi costituzionali e di revisione costituzionale (in cui il Senato è in 
posizione di perfetta parità). Cfr. Bonfiglio S., Il Senato in Italia, Riforma del bicameralismo e 
modelli di rappresentanza, op. cit., pag. 67 e ss. 
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Tuttavia, queste considerazioni e le sperimentazioni di formule 
istituzionali più congeniali alle esigenze territoriali avevano costituito la 
premessa per la formulazione di nuovi progetti di riforma della 
Costituzione che sarebbero stati trasfusi anche nelle proposte della 
legislatura successiva, conferendo così portata trainante alla modifica 
del bicameralismo nel processo di rinnovamento delle istituzioni. 
 
 
3. Il dibattito sul bicameralismo nella XV legislatura. 
Nel corso della XV legislatura (2006-2008) il dibattito sulle riforme 
istituzionali non veniva interrotto, sebbene l’esito referendario del 2006 
sul testo di legge costituzionale c.d. Calderoli104 avesse indotto ad una 
modifica di strategia: infatti, l’assenza di una condivisione politica sui 
temi nevralgici di una riforma globale dell’ordinamento, come 
testimoniata dall’assenza di una maggioranza qualificata in 
Parlamento prima e dalla vittoria del no al referendum dopo, aveva 
segnato una battuta d’arresto all’idea di una riforma imponente della 
Costituzione (come nell’ambizioso progetto del 2005), suggerendo di 
intraprendere la strada, maggiormente coerente con l’art. 138 Cost., di 
interventi puntuali su singoli istituti costituzionali. 
Abbandonata perciò la via delle “grandi riforme”, il maggior numero di 
proposte nel corso della legislatura si era caratterizzato per modifiche 
circoscritte della Costituzione senza l’intento di alterarne l’impianto, in 
modo da adeguarla solo in alcune sue parti alle esigenze di migliore 
funzionamento delle istituzioni democratiche. 
Di certo, le posizioni delle principali forze politiche convergevano in 
linea generale sull’esigenza di revisionare anzitutto il sistema 
parlamentare attraverso la trasformazione della Camera alta, 
nell’ottica di un raccordo con le Autonomie e le Regioni e di una 
distribuzione delle competenze legislative differenziata tra le due 
Camere.  
Infatti, proprio nel 2007 l’allora Consiglio dei ministri, intervenendo sul 
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 Il testo iniziale del Governo – AS 2544 divenuto alla Camera AC 4862 – risultava 
sostanzialmente modificato nella versione definitivamente approvata. 
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disegno di legge-delega sul federalismo fiscale, evidenziava come un 
vero processo di riconoscimento alle Autonomie locali delle 
competenze in materia fiscale, alla luce della riforma del titolo V Cost., 
non sarebbe mai stato completo se non attraverso il superamento del 
bicameralismo paritario105.  
Il Consiglio dei Ministri aveva auspicato la nascita di un nuovo 
Parlamento che fosse anche sede di rappresentanza delle Regioni e 
delle Autonomie locali, sulla base della considerazione (verificata in 
altre democrazie contemporanee) che l’efficienza di un imponente 
decentramento di funzioni legislative ed amministrative spesso si 
accompagna all’attribuzione della rappresentanza degli interessi degli 
enti territoriali alla seconda Camera, lasciando alla prima la funzione 
della rappresentanza delle forze politiche. 
 
3.1 Il Senato federale nella c.d. bozza Violante. 
Abbandonata la prospettiva delle grandi riforme, anche per l’assenza 
di condizioni politiche di consenso allargato, veniva ripresa la strada 
della procedura costituzionale ordinaria, così da dare attuazione alla 
promessa costituzionale del 2001 di riforma del Parlamento, ancora 
non mantenuta.  
A seguito di una sorta di “consenso per intersezione”106 formatosi tra 
le varie forze politiche, venne elaborato dalla Commissione Affari 
costituzionali della Camera dei Deputati (presieduta dall’on. Violante) 
nell’ottobre 2007 il progetto di legge costituzionale A.C. n. 553-A107, 
nel tentativo di superare il bicameralismo paritario, “differenziando le 
due camere con riguardo al titolo di legittimazione, alla composizione, 
alle modalità di partecipazione al procedimento legislativo e alla 
sussistenza del rapporto fiduciario con il Governo”. 
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 CHITI V., sintesi dell’intervento al convegno “La riforma del Senato: una nuova Seconda 
Camera tra unità della Repubblica e promozione delle autonomie”, Firenze, 27 ottobre 2008, 
Altana di Palazzo Strozzi. 
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 Così si legge nella relazione presentata dagli onorevoli Amici, deputato di maggioranza, e 
Bocchino, deputato di opposizione, all’Assemblea. 
107
 Il progetto di legge costituzionale è definito “bozza Violante” dal nome del Presidente della 




Infatti, il progetto trasformava il Senato, definito “federale”, in Camera 
di rappresentanza territoriale e lo escludeva dalla relazione fiduciaria 
col Governo, così da limitare il rischio che la rappresentanza 
territoriale fosse assorbita nella dimensione partitica. Si trattava di un 
modello che individuava nel Senato la sede istituzionale nella quale 
affrontare i temi connessi al rapporto tra Unione europea, Stato 
centrale, Regioni e Autonomie locali, oltre che definire le leggi e i 
principi di garanzia e procedere alle nomine degli organismi di 
controllo. 
Coerentemente con la scelta di individuare nel Senato l’organo 
costituzionale che avrebbe connotato in senso federalista il progetto di 
riforma, realizzando il raccordo tra le potestà legislative dello Stato e 
delle Autonomie territoriali, la funzione di rappresentanza territoriale 
veniva incoraggiata dalla nuova conformazione strutturale della 
camera alta108. Infatti, il progetto A.C. n. 553-A configurava 
un’elezione indiretta che si sarebbe realizzata per il tramite dei 
Consigli regionali e dei Consigli delle autonomie locali: dei 190 
senatori complessivamente previsti sarebbero stati eletti dai Consigli 
regionali al proprio interno 138 componenti, mentre gli altri 52 membri 
sarebbero stati scelti dai Consigli delle autonomie locali tra i consiglieri 
comunali e provinciali della Regione109. 
La scelta di passare all’elezione indiretta si giustificava, nelle 
intenzioni dichiarate, con l’opportunità di favorire un più diretto contatto 
tra legislatore nazionale e legislatori regionali; al contempo, mirava a 
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 Il progetto di riforma ridimensionava la composizione della Camera dei deputati a 500 
componenti ed abbassava il limite d’età per l’elettorato passivo da 25 a 18 anni; l’elezione di 
secondo grado per i senatori rendeva invece inapplicabili le norme sui limiti d’età per 
l’elettorato attivo e passivo al Senato. 
109
 Il numero di seggi attribuiti a ciascuna Regione sarebbe stato individuato sulla base di 
ampie classi di popolazione, attraverso cui si sarebbero determinati distintamente i senatori 
eletti dai Consigli regionali e quelli eletti dai Consigli delle autonomie locali (C.A.L.). Nel primo 
caso, superando il criterio di stretta proporzionalità, così da collegare il numero degli eletti in 
ciascuna regione alla popolazione, il progetto di legge prevedeva l’assegnazione da un 
minimo di 5 senatori per le Regioni con meno di 1 milione di abitanti ad un massimo di 12 per 
quelle che avrebbero superato i 7 milioni. Per la designazione dei senatori da parte dei C.A.L. 
invece la rappresentanza tra le diverse Regioni sarebbe stata quasi paritaria, distinguendosi 
soltanto tra Regioni con meno e più di 1 milione di abitanti (che avrebbero eletto 
rispettivamente 1 o 2 senatori). La Valle d’Aosta ed il Molise avrebbero eletto un unico 
senatore e le Province autonome di Trento e Bolzano invece tre senatori ciascuna, di cui 2 
eletti dai Consigli provinciali ed 1 dai rispettivi C.A.L.. Risultava invece incoerente con il nuovo 
meccanismo di rappresentanza territoriale del Senato il mantenimento delle disposizioni 
relative ai senatori a vita ed ai senatori eletti nella circoscrizione Estero. 
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costituire un momento di riequilibrio all’interno di forme di governo 
regionali che apparivano eccessivamente sbilanciate sul versante 
dell’Esecutivo. D’altra parte, la seconda camera territoriale era 
destinata a coesistere in una dimensione di complementarietà con il 
sistema delle Conferenze, che continuava a rappresentare una 
fondamentale sede di raccordo operante sul canale governativo. 
Inoltre, la rappresentanza parlamentare degli enti locali attraverso il 
filtro dei Consigli delle autonomie locali risultava altamente 
implementata, consentendo agli amministratori locali di incidere non 
solo sull’organizzazione regionale ma anche su quella statale. 
Nell’ottica di un rafforzamento della connotazione territoriale della 
rappresentanza si spiegava altresì la previsione della c.d. contestualità 
che legava la durata del mandato senatoriale alla durata della 
legislatura delle regioni di cui gli stessi erano espressione. 
Si modellava così un’assemblea fluida, permanente, non soggetta a 
scioglimento e destinata (come nella soluzione del 2005) ad essere 
rinnovata parzialmente ad ogni elezione regionale110. 
Sul piano della funzione legislativa, il progetto in esame proponeva un 
bicameralismo “quasi paritario”, in modo da assicurare una 
significativa partecipazione del nuovo Senato federale a tutte le 
procedure legislative, mantenendo una posizione di perfetta parità 
nelle scelte di sistema. Infatti, in alcune materie tassativamente 
elencate veniva mantenuta l’approvazione collettiva di entrambe le 
Camere e l’apporto del Senato si giustificava in funzione di garanzia, 
proprio perché si trattava di provvedimenti che incidevano 
direttamente sull’assetto costituzionale o sui rapporti tra lo Stato e gli 
altri enti.; risultavano ascritte a tale procedura le leggi di revisione 
costituzionale, le leggi in materia elettorale, quelle concernenti le 
Autorità di garanzia e di vigilanza, nonché le leggi in materia di 
organizzazione degli enti territoriali. 
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 Proprio per tale motivo non si sarebbe più potuto parlare di elezione del Senato bensì di 
elezione dei senatori. Analogamente, la prorogatio sarebbe diventata una vicenda riferita non 
più all’Assemblea ma soltanto ai suoi singoli componenti; anche la proroga avrebbe inciso 
sulla durata dei Consigli regionali e, solo di riflesso, sul mandato dei senatori in carica. In tal 
senso, cfr. FERRAIUOLO G., La revisione del bicameralismo italiano. Un difficile cammino in 
www.federalismi.it n. 5/2008. 
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Nella restante attività legislativa, il ruolo del Senato veniva 
inevitabilmente ridimensionato per evitare veti non superabili, tali da 
paralizzare l’iter legislativo ed impedire l’attuazione del programma di 
governo (sul quale, come si vedrà, il Senato non avrebbe avuto più 
alcuna responsabilità, venendo sganciato dal rapporto di fiducia).  
Per questo, la funzione legislativa era stata articolata ratione materiae, 
secondo tre diversi percorsi in cui al Senato veniva riservato un ruolo 
e un peso differente. Infatti, il procedimento bicamerale a prevalenza 
della camera bassa avrebbe consentito l’approvazione della generalità 
dei progetti di legge: secondo tale procedura, la Camera dei Deputati 
avrebbe deliberato per prima e l’intervento del Senato sarebbe stato 
meramente eventuale, potendo questo apportare modifiche soltanto 
entro 30 giorni dalla trasmissione del testo di legge e su iniziativa di 
1/5 dei senatori; la Camera dei Deputati in queste materie si sarebbe 
pronunciata in via definitiva.  
Una seconda procedura, configurata quale variante rinforzata della 
prima, operava per le materie di particolare rilievo regionale o locale111 
per le quali al Senato sarebbe spettata la prima approvazione, ma la 
deliberazione definitiva sarebbe stata assegnata alla Camera dei 
Deputati che comunque avrebbe potuto apportare modifiche al testo 
solo a maggioranza assoluta (superando quindi la posizione della 
camera alta). 
Nelle materie che più da vicino incidevano sul rapporto tra Stato ed 
Autonomie territoriali, invece, era chiara la prevalenza del Senato nel 
procedimento legislativo. Infatti, veniva affidata al Senato l’esame in 
prima lettura dei progetti di legge, preventivamente individuati dai 
Presidenti delle due camere, d’intesa tra loro, sui principi generali delle 
materie rientranti nella competenza legislativa concorrente ai sensi 
dell’art. 117, terzo comma, Cost.. Alla Camera dei Deputati sarebbe 
spettato l’esame in seconda lettura e l’approvazione definitiva, ma 
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 Si fa riferimento alle materie relative al conferimento delle funzioni amministrative ai diversi 
enti territoriali di governo (art. 118, comma secondo, Cost.) ed al coordinamento dell’attività 
amministrativa tra Stato e Regioni in determinate materie, come l’immigrazione e la sicurezza 
(art. 118, comma terzo, Cost.), nonché all’istituzione di un fondo perequativo per i territori con 
minore capacità fiscale (art. 119, comma terzo, Cost.) e agli interventi speciali dello Stato in 
favore di determinati enti territoriali (art. 119, comma quinto, Cost.) e ai principi generali di 
attribuzione del patrimonio a Regioni ed Enti locali (art. 119, comma sesto, Cost.). 
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questa si sarebbe potuta discostare dal testo licenziato dal Senato 
solo a maggioranza assoluta dei suoi componenti. 
Per quanto attiene alle innovazioni sulla forma di governo suggerite 
dal progetto di riforma in esame, alcuni interventi erano implicazioni 
rese necessarie dalla revisione dell’assetto bicamerale. E infatti, 
l’esclusione del Senato dal rapporto fiduciario e la sua nuova struttura 
ne giustificavano la sottrazione al potere di scioglimento del 
Presidente della Repubblica, così come rendevano superflua, ai fini 
dell’elezione del Capo dello Stato, l’integrazione del Parlamento in 
seduta comune con i delegati regionali. 
Tuttavia, nel progetto di legge costituzionale si rintracciavano altre 
disposizioni, autonome rispetto alle linee portanti della riforma, che 
non sembravano in alcun modo riconducibili al nuovo ruolo prospettato 
per la seconda Camera: si trattava di previsioni che incidevano sulla 
configurazione della forma di governo, in quanto dirette ad irrobustire 
l’Esecutivo e, al suo interno, la figura del Presidente del Consiglio. 
Già il tentativo di svincolare il Governo dal legame fiduciario con una 
delle camere andava nella direzione di un suo importante 
rafforzamento, ma sullo stesso solco veniva ora collocato il potere del 
Presidente del Consiglio di proporre, oltre la nomina, anche la revoca 
dei ministri, l’aumento ad 1/3 dei componenti della Camera per la 
presentazione della mozione di sfiducia e la prescrizione della 
maggioranza assoluta per la sua approvazione, nonché la possibilità 
per il Governo di chiedere che un disegno di legge venisse iscritto con 
priorità all’ordine del giorno delle Camere e votato entro una certa 
data.  
In una prospettiva di bilanciamento dei poteri invece si spiegavano gli 
interventi concernenti l’attività normativa primaria del Governo, 
laddove si proponeva la costituzionalizzazione sia dell’obbligo di 
sottoporre gli schemi di decreto legislativo al parere delle Commissioni 
parlamentari competenti sia di alcuni divieti di utilizzare il decreto-
legge. 
Il progetto A.C. n. 553 sembrava dispiegare effetti che trascendevano 
la mera riforma del Senato per giungere a coinvolgere la forma di 
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governo, collegando in particolare la designazione del Presidente del 
Consiglio al suffragio popolare, laddove prevedeva che “il Presidente 
della Repubblica, valutati i risultati delle elezioni per la Camera dei 
Deputati, nomina il Presidente del Consiglio”. Tuttavia, è stato 
rilevato112 che l’intento riformistico era stato ridotto al minimalismo 
estremo nel presente progetto e la stessa “gerarchizzazione” a 
vantaggio del Presidente del Consiglio si era ridotta al solo potere di 
proporre la revoca dei ministri, quale elemento innovativo.  
Una innovazione solo accennata, non il conferimento di un ruolo super 
partes, che si sarebbe potuto realizzare invece separando la fiducia 
dalla nomina dei ministri e lasciando al Presidente del Consiglio, 
fiduciato dalla Camera, la potestà piena di nomina e revoca con 
decreto proprio (piuttosto che il semplice potere di proposta al 
Presidente della Repubblica). 
Diversa era la portata delle modifiche relative al bicameralismo, che al 
giudizio di autorevole dottrina113 apparivano sufficientemente coerenti 
e complessivamente adeguate all’intento di un intervento circoscritto al 
Senato e funzionale alle esigenze di rappresentanza territoriale, a 
prescindere dal giudizio di opportunità politica sulle scelte tecniche 
effettuate (come la preferenza per l’elezione indiretta). 
Il progetto di revisione A.C. n. 553-A introduceva una camera alta il cui 
modello di funzionamento s’ispirava al Bundesrat tedesco, seppur 
adattato al sistema italiano delle autonomie (con la presenza dei 
delegati dei governi regionali, dei Sindaci e dei Presidenti delle 
Province); tuttavia sul tipo di composizione non si era registrata una 
posizione unanime delle forze politiche e per questo erano state 
contemplate ipotesi alternative, come quella di una composizione 
mista (con senatori eletti direttamente dai cittadini in aggiunta ai 
rappresentanti designati dalle Regioni e dalle Autonomie locali). 
Non può sottacersi comunque l’idea sottesa allo spirito di questo 
progetto di revisione, e cioè la prospettiva che queste riforme 
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 FUSARO C., La lunga ricerca di un bicameralismo che abbia senso, in 
www.forumcostituzionale.it, 6 febbraio 2008. 
113
 D’ATENA A., Finalmente un Senato “federale”, sintesi dell’intervento al seminario 
organizzato dall’associazione Astrid, Roma 18 ottobre 2007, in www.issirfa.cnr.it. 
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costituzionali avrebbero dovuto costituire la cornice istituzionale più 
adeguata ad ospitare la nuova legge elettorale, con riferimento 
specifico agli obiettivi di stabilità dei governi e delle maggioranze 
parlamentari ed alla possibilità che queste fossero precedentemente 
individuate con chiarezza dal corpo elettorale, ripristinando al tempo 
stesso il suo potere di scegliere i candidati da eleggere. 
Tuttavia, la forte instabilità politica e la anticipata chiusura della XV 
legislatura hanno determinato un rallentamento prima e poi la brusca 




4. I progetti di riforma del bicameralismo al vaglio delle Camere a 
partire dal 2008. 
Nel corso della legislatura iniziata nel 2008 il confronto politico registra 
una fase di difficile dialogo, in cui si conviene sulla necessità di un 
metodo cooperativo tra le forze politiche nel predisporre un’unica 
piattaforma di proposte di riforma che partano proprio dalla modifica 
del bicameralismo perfetto; tuttavia l’assenza di un impianto 
politicamente definito e condiviso acuisce la difficoltà di individuare i 
meccanismi con cui il Senato diventa la camera in cui far vivere il 
rapporto con le Autonomie territoriali e di definire il modo in cui vada 
tessuta la relazione con la Camera dei deputati in un quadro di 
competenze legislative differenziate. 
D’altra parte, il ricorso massiccio da parte dell’attuale Governo alla 
decretazione d’urgenza per attuare il proprio programma ha creato 
una frattura tra Parlamento ed 
Esecutivo che mette in fibrillazione il già indebolito sistema di 
bilanciamento dei poteri costituzionali.  
L’incapacità del Parlamento di resistere ai colpi istituzionali sferrati dal 
Governo ed alla prevaricazione nella funzione legislativa (la maggior 
parte degli atti del Governo si è tradotta in testi di decreti-legge, 
spesso approvati con la fiducia) è stata ricondotta anche alle 
inefficienze conseguenti al non corretto funzionamento del 
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bicameralismo paritario, tanto da portare alla ribalta il dibattito, in 
realtà, mai interrotto, sulla riforma del Senato. 
Di certo, appare ormai pacifico che la progettazione costituzionale 
della seconda camera presuppone la chiara cognizione di una 
coerenza delle soluzioni da costruire, le quali si muovono lungo due 
piani differenti, ma tra loro connessi: quello della forma di governo e 
quello della forma di Stato nella sua accezione territoriale. In tal senso, 
il Senato rimodellato consentirà di dare attuazione a quelle parti del 
Titolo V della Costituzione che si ritengono opportune e funzionanti (si 
pensi al federalismo fiscale) e di aggiornare o modificare quelle parti 
che, alla prova dei fatti, sono risultate foriere di conflitti di attribuzione. 
Pertanto, i progetti di legge costituzionale attualmente in esame relativi 
alla seconda parte della Costituzione, in particolare alla modifica del 
Parlamento, risentono della maggiore tensione che accompagna 
l’attuale dibattito sulle riforme istituzionali, in cui all’esigenza avvertita 
in modo ormai pressante di una ridefinizione dell’assetto del 
bicameralismo si affianca la volontà di trovare una composizione ai 
conflitti sul riparto di competenze legislative tra Stato e regioni, nonché 
inevitabilmente, stante la rete di contingenze che anima la dinamica 
delle istituzioni nell’ottica di un contrappeso ad ogni potere, l’intento di 
adeguare la struttura della forma di governo attraverso modifiche 
puntuali, circoscritte e comunque rivolte alla conservazione dei valori 
posti a fondamento della forma di Stato e non al loro superamento 
(assecondando in tale modo il rifiuto plebiscitario ad uno 
stravolgimento delle istituzioni, così come desunto a seguito dell’esito 
referendario del 2006). 
 
4.1 La proposta del centro-destra e la proposta del centro 
sinistra: due volti di una stessa riforma (la proposta dell’on. 
Bocchino-Pdl e la proposta dell’on. Amici-Pd). 
Tra i tentativi di revisione più completi si registra il testo unificato della 
proposta di riforma costituzionale sottoposto alla Commissione Affari 




Si tratta in sostanza di due differenti iniziative legislative (A.C. n. 441 
presentata dall’on. Sesa Amici114 e A.C. n. 978 depositata dall’on. 
Bocchino115) provenienti da esponenti rispettivamente di opposizione e 
di maggioranza, in cui, tranne poche disposizioni iniziali116, vi è identità 
sulle linee principali della riforma, tanto da condurre ad un esame 
unificato.  
Recependo l’eredità politica della precedente bozza Violante, cui 
entrambe le proposte s’ispirano, il testo in esame muove proprio dalle 
convergenze registrate tra maggioranza ed opposizione nella 
precedente legislatura e confluite nel testo unico licenziato dalla 
Commissione Affari costituzionali della Camera il 17 ottobre 2007 
(A.C. n. 553-A e abbinati), corretto alla luce degli emendamenti 
approvati dall’Assemblea nel corso dell’esame dei primi tre articoli del 
testo (tra l’ottobre 2007 ed il gennaio 2008).  
Parimenti, anche il metodo seguito ha privilegiato l’adozione di 
interventi mirati e limitati, pur se dalla portata innovativa, senza tentare 
di realizzare una riforma onnicomprensiva.  
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 L’A.C. n. 441 s’intitola “Modifica di articoli della parte seconda della Costituzione, 
concernenti la forma del Governo, la composizione e le funzioni del Parlamento nonché i limiti 
di età per l’elettorato attivo e passivo per l’elezione della Camera dei deputati e del Senato 
della Repubblica” ed è stato presentato il 29 aprile 2008 su iniziativa dei deputati Sesa Amici, 
Bressa, Zaccaria, Ferrari, Giovanelli e Naccarato. 
115
 L’A.C. n. 978 s’intitola “Modifica di articoli della parte seconda della Costituzione, 
concernenti la forma del Governo, la composizione e le funzioni del Parlamento nonché i limiti 
di età per l’elettorato attivo e passivo per l’elezione della Camera dei deputati e del Senato 
della Repubblica” ed è stato presentato il 13 maggio 2008 su iniziativa del deputato Bocchino 
(il quale, al momento della presentazione del progetto de quo militava nelle file del Pdl ma nel 
2010 è transitato nel nuovo gruppo Fli, pur continuando ad appartenere alla coalizione di 
maggioranza). 
116
 Le differenze tra i due progetti di legge costituzionale si riducono a pochissime 
disposizioni. Anzitutto, il progetto A.C. n. 978 affianca 12 deputati eletti nella circoscrizione 
Estero ai 500 componenti eletti in Italia ed assegna al Senato federale solo 6 seggi 
provenienti dalla circoscrizione Estero; mentre il progetto A.C. n. 441 inverte l’assegnazione, 
attribuendo alla Camera 6 seggi provenienti dalla circoscrizione Estero e destinandone 12 al 
Senato federale. Un’altra differenza riguarda l’articolazione demografica del territorio 
regionale per la distribuzione dei seggi senatoriali: in particolare, il testo A.C. n. 978 dispone 
che le regioni con sette milioni di abitanti (e oltre) eleggano 12 senatori, mentre il testo A.C. n. 
441 opera una diversa articolazione della popolazione regionale così da distinguere le regioni 
con più di sette milioni di abitanti e fino a nove milioni, che designano 12 senatori, e poi 
ancora le regioni con più di nove milioni di abitanti, che eleggono 14 senatori. Parimenti, 
un’ulteriore difformità tra i due progetti di riforma riguarda la designazione dei senatori da 
parte dei Consigli di autonomia locale: il progetto A.C. n. 978 prevede un’alternativa secca, 
per cui nelle regioni fino ad un milione di abitanti il C.A.L. invierebbe un solo senatore e nelle 
regioni con oltre un milione di abitanti il C.A.L. eleggerebbe invece due senatori. 
Il progetto A.C. n. 441 propone invece una più complessa e diversificata distribuzione di 
seggi, consentendo la nomina fino a 6 senatori da parte dei C.A.L. delle regioni con oltre sette 
milioni di abitanti. Infine, mentre il progetto A.C. n. 978 conferisce ai consigli regionali sia della 
Valle d’Aosta che del Molise la nomina di 1 senatore, il progetto A.C. n. 441 attribuisce al 
Consiglio regionale del Molise l’elezione di 2 senatori. 
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Si tratta di un modo di procedere pragmatico e graduale che affronta 
le grandi questioni con l’intento di semplificare e snellire il 
funzionamento delle istituzioni. 
La proposta di legge costituzionale c.d. Amici-Bocchino si fonda su 
due irrinunciabili presupposti politico istituzionali (largamente condivisi 
dalle forze politiche): da un lato, si ritiene acquisito che qualsiasi 
ipotesi di revisione costituzionale che incide sulla forma di governo 
deve necessariamente collocarsi sul solco del sistema parlamentare; 
di conseguenza, il rafforzamento dell’Esecutivo deve passare 
essenzialmente attraverso un’implementazione dei poteri del Governo 
o del Presidente del Consiglio e non attraverso il depotenziamento 
delle funzioni (specie di controllo) del Parlamento. 
Si tratta di riflessioni conseguenti al fallimento dei tentativi di revisione 
della forma di governo sperimentati negli ultimi anni, che si 
discostavano dall’impianto parlamentare della forma di governo a 
favore di un “semipresidenzialismo all’italiana” (come nel caso del 
testo elaborato dalla Commissione bicamerale per le riforme 
costituzionali della XIII legislatura) o di un premierato definito come 
assoluto117 (è il caso della riforma costituzionale nella XIV legislatura). 
La necessità di non abbandonare l’alveo della forma di governo 
parlamentare non discende solo dalla constatazione che con il 
referendum costituzionale del 25 e 26 giugno 2006, il corpo elettorale 
si era espresso con una percentuale piuttosto elevata di voti (pari al 
54%) in senso contrario ad una revisione costituzionale che segnasse 
il superamento di un tale modello; ma si collega ancor più 
significativamente al rischio di rovinose ripercussioni sui principi 
supremi e sulla prima parte della Costituzione118. 
Il fulcro dell’intera proposta di revisione della seconda parte della 
Costituzione si identifica con il superamento del bicameralismo 
paritario ed è essenzialmente attraverso questa via che si intende 
                                                          
117
 ELIA L., La Costituzione aggredita. Forma di governo e devolution al tempo della destra, 
Il Mulino, Bologna, 2005, p. 42 e ss. 
118
 Così si paventa nella relazione che accompagna la presentazione del progetto di legge 
costituzionale A.C. n. 441. 
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rafforzare l’efficacia dell’azione dell’Esecutivo senza però intaccare il 
ruolo del Parlamento. 
Il senso della revisione del bicameralismo si rintraccia nella necessità 
di accelerare i tempi delle decisioni politiche, e quindi garantire un 
Governo in grado di ottenere risposte e coperture legislative dal 
Parlamento in tempi più brevi. 
Si è allora scelto di confermare un organismo bicefalo ma con due 
Camere differenziate con riguardo al titolo di legittimazione, alla 
composizione, alle modalità di partecipazione al procedimento 
legislativo ed alla sussistenza del rapporto fiduciario con il Governo. 
La Camera “politica” è la Camera dei Deputati, formata da 
rappresentanti (ridotti a 500, oltre al numero dei deputati provenienti 
dalla circoscrizione Estero) eletti a suffragio universale diretto, che 
conferisce e revoca la fiducia al Governo, mentre il Senato federale 
della Repubblica è la Camera “di rappresentanza”, i cui componenti 
sono eletti in parte dei Consigli regionali con voto limitato e in parte dai 
Consigli delle autonomie locali. In tal modo, la camera bassa ha il 
compito di assumere decisioni politiche ed il Senato federale è in 
grado di rappresentare gli interessi delle regioni e degli enti locali, la 
cui voce giunge direttamente in Parlamento. 
Già la modifica della denominazione della camera alta evidenzia la 
volontà di individuare nel Senato l’organo costituzionale che connota 
la scelta federalista del progetto di riforma, nel quale s’intende 
realizzare il raccordo tra le potestà legislative e normative delle 
autonomie territoriali e dello Stato e la partecipazione del sistema 
politico regionale e locale alle funzioni “alte” dell’ordinamento 
costituzionale. 
Riflette con chiarezza questa scelta la modifica della composizione del 
Senato federale, con l’abbandono dell’elezione a suffragio universale 
diretto in favore dell’elezione di secondo grado ad opera delle 
Assemblee elettive regionali e dei Consigli delle autonomie locali. La 
maggior parte dei senatori viene così eletta da ciascun Consiglio 
regionale tra i propri componenti, con voto limitato al fine di garantire 
la rappresentanza delle minoranze, ed il numero degli eletti in 
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ciascuna regione varia in base alla popolazione, ma la natura 
dell’organo ha suggerito di abbandonare un criterio di stretta 
proporzionalità119. Un’ulteriore quota di senatori è eletta in 
rappresentanza delle autonomie locali: sono eleggibili i componenti dei 
Consigli comunali, delle province e delle città metropolitane mentre il 
corpo elettorale è individuato nei Consigli delle autonomie locali120.  
In ciascuna regione i senatori sono eletti entro 30 giorni dalla prima 
riunione del rispettivo Consiglio regionale (o provinciale) successiva 
all’elezione e i senatori restano in carica fino alla data della 
proclamazione dei nuovi senatori della medesima Regione (o 
Provincia autonoma). Da tale contestualità, connaturata alla 
composizione dell’organo, consegue che il Senato non ha più una 
durata predefinita ma è soggetto a rinnovi parziali più o meno ampi in 
occasione del rinnovo dei singoli Consigli regionali e delle due 
Province autonome. 
                                                          
119
 Ai sensi del progetto A.C. n. 441, i Consigli regionali eleggono: a) 5 senatori nelle regioni 
con popolazione sino a 1 milione di abitanti; b) 7 senatori nelle regioni con più di 1 milione e 
fino a 3 milioni di abitanti; c) 9 senatori nelle regioni con più di 3 milioni e fino a 5 milioni di 
abitanti; d) 10 senatori nelle regioni con più di 5 milioni e fino a 7 milioni di abitanti; e) 12 
senatori nelle regioni con più di 7 milioni di abitanti e fino a 9 milioni di abitanti; f) 14 senatori 
nelle regioni con più di 9 milioni di abitanti. Il Consiglio regionale della Valle d’Aosta elegge un 
solo senatore, mentre il Consiglio regionale del Molise elegge con voto limitato 2 senatori, 
così come ciascuna delle Province autonome di Trento e Bolzano. In aggiunta ai senatori 
eletti dai Consigli regionali, l’altra quota di senatori è eletta in ciascuna Regione dai rispettivi 
C.A.L.. Ai sensi del progetto A.C. n. 441 viene eletto a) 1 senatore nelle regioni fino a 1 
milione di abitanti; b) 3 senatori nelle regioni da 1 milione a 3 milioni di abitanti; c) 4 senatori 
nelle regioni che contano da 3 milioni fino a 5 milioni di abitanti; d) 5 senatori nelle regioni che 
hanno da 5 milioni a 7 milioni di abitanti; e) 6 senatori, infine, nelle regioni con più di 7 milioni 
di abitanti. Nella regione Trentino Alto Adige i C.A.L. delle Province autonome eleggono un 
senatore per ogni Provincia. Ai sensi del progetto (analogo, ma non identico) A.C. n. 978, i 
Consigli regionali eleggono: a) 5 senatori nelle regioni con popolazione sino a un milione di 
abitanti; b) 7 senatori nelle regioni con più di 1 milione e fino a 3e milioni di abitanti; c) 9 
senatori nelle regioni con più di 3 milioni e fino a 5 milioni di abitanti; 
d) 10 senatori nelle regioni con più di 5 milioni e fino a 7 milioni di abitanti; e) 12 senatori nelle 
regioni con più di 7 milioni di abitanti. Nelle regioni Valle d’Aosta e Molise i rispettivi Consigli 
regionali eleggono un solo senatore. Nella regione Trentino Alto Adige sono i Consigli delle 
province autonome di Trento e Bolzano ad eleggere, con voto limitato, due senatori per 
ciascuna provincia ed un ulteriore senatore per ciascuna Provincia autonoma sarà scelto dai 
rispettivi C.A.L. Invece, per le altre regioni, la quota di senatori eletta dai C.A.L. è determinata 
attingendo 1 senatore nelle Regioni fino a 1 milione di abitanti e 2 senatori dalle altre (con 
elezione in seno ai C.A.L. con voto limitato). 
120
 Il Consiglio delle autonomie locali è un organo di recente introduzione nell’ordinamento, 
essendo previsto dal IV comma dell’art. 123 Cost. nel testo riformulato dalla legge di riforma 
del titolo V della seconda parte della Costituzione. È un organo di consultazione tra Regioni 
ed enti locali, la cui disciplina è rimessa ai singoli statuti regionali che allo stato prevedono 
differenze anche sostanziali quanto a composizione, legittimazione elettorale attiva e passiva, 
membri di diritto. Pertanto, è di tutta evidenza la necessità di introdurre attraverso una legge 
dello Stato criteri di omogeneità nella sua composizione al fine di evitare che differenze troppo 
marcate incidano sulla rappresentatività dell’organo parlamentare. Cfr. GALLIANI D., Il 
Consiglio delle autonomie locali. Problematiche e prospettive statutarie, in Diritto e giustizia, 
n° 5/2004, pag. 104 e ss. 
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Il superamento del bicameralismo paritario implica una nuova 
configurazione del procedimento di formazione delle leggi dello Stato 
ed una diversificazione delle competenze legislative tra Camera e 
Senato.  
L’obiettivo perseguito è quello di assicurare una significativa 
partecipazione del nuovo Senato federale a tutte le procedure 
legislative: se da un lato, si rafforza il peso istituzionale delle sue 
deliberazioni nelle materie che più da vicino incidono sul rapporto tra 
Stato e Autonomie territoriali, dall’altro, si mantiene un ruolo paritario 
nell’adozione delle scelte di sistema, senza però che nella restante 
attività legislativa tale peso si trasformi in un veto insuperabile, tale da 
paralizzare l’iter legislativo ed impedire l’attuazione del programma sul 
quale il Presidente del Consiglio abbia ottenuto la fiducia della 
Camera. 
Al contempo, si introducono meccanismi diretti a snellire le procedure 
legislative definendo, per quanto possibile, i tempi di esame e 
limitando le ipotesi di navette tra le due camere. 
Il nuovo art. 70 Cost., come novellato dalla proposta di riforma in 
esame, richiama idealmente la c.d. bozza Violante, configurando 
quattro distinti procedimenti legislativi. 
Anzitutto, si prevede un procedimento c.d. bicamerale paritario nel 
quale, non diversamente da quanto previsto dalla normativa vigente, 
Camera e Senato federale esercitano collettivamente la funzione 
legislativa, attraverso l’esame, in successive letture, del progetto di 
legge e l’approvazione del medesimo testo. Tale procedimento 
trova applicazione solo per alcune categorie di misure, e cioè quelli 
che direttamente incidono sull’assetto costituzionale o che definiscono 
il quadro delle regole generali che presiedono ai rapporti tra lo Stato e 
gli altri enti costitutivi della Repubblica (Regioni, Province, Comuni, 
Città metropolitane)121. 
                                                          
121
 Si fa riferimento alle leggi costituzionali (per le quali resta ferma la procedura di cui all’art. 
138 Cost.), alle leggi elettorali, nonché alle leggi che disciplinano: 1) gli organi di governo e le 
funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città metropolitane (ai sensi dell’art. 117, 
secondo comma, lett. p, Cost.); 2) l’ordinamento di Roma, capitale della Repubblica (art. 114, 
terzo comma, Cost.); 3) l’attribuzione a Regioni a statuto ordinario di forme condizioni 
particolari di autonomia (art. 116, terzo comma, Cost.); le procedure e l’esercizio del potere 
sostitutivo con riguardo alla partecipazione delle Regioni alla “fase ascendente” e 
95 
 
Si introduce poi per la generalità degli altri progetti di legge un 
procedimento bicamerale a prevalenza della Camera dei deputati, nel 
quale il testo viene esaminato ed approvato, in prima lettura, dalla 
Camera e può essere modificato dal Senato federale su richiesta di 
1/5 dei suoi componenti ed entro 30 giorni dalla trasmissione (termine 
ridotto alla metà per i disegni di legge di conversione dei decreti-
legge), ma la deliberazione sul testo definitivo rimane attribuita alla 
sola Camera. 
Si prevede tuttavia una procedura alternativa se le modifiche proposte 
dal Senato riguardano materie di precipuo interesse regionale122; tali 
emendamenti hanno un valore “rinforzato”, per cui la Camera può 
discostarsi da quanto deliberato dal Senato federale solo votando a 
maggioranza assoluta dei componenti. 
Infine, un’ultima modalità di approvazione è riservata alle leggi che 
hanno lo scopo di determinare i principi fondamentali nelle materie 
rientranti nella competenza legislativa concorrente tra Stato e regioni 
ai sensi dell’art. 117, terzo comma, Cost.. In tal caso, i relativi progetti 
di legge sono individuati dai Presidenti delle due camere, d’intesa tra 
loro, per essere assegnati al Senato federale che infatti li esamina 
sempre in prima lettura.  
Il testo, esaminato, eventualmente emendato ed infine approvato dal 
Senato, viene poi trasmesso alla Camera dei deputati alla quale spetta 
l’esame in seconda lettura e l’approvazione definitiva.  
                                                                                                                                                       
“discendente” del diritto comunitario e all’esecuzione degli accordi internazionali (art. 117, 
quinto comma, Cost.), nonché il “potere estero” delle Regioni (art. 117, nono comma, Cost.); 
5) le procedure per l’esercizio dei poteri sostitutivi del Governo nei confronti di Regioni ed enti 
locali (art. 120, secondo comma, Cost.); 6) i principi fondamentali concernenti il sistema di 
elezione ed i casi di ineleggibilità e di incompatibilità del Presidente e degli altri componenti 
della Giunta regionale nonché dei consiglieri regionali (art. 122, primo comma, Cost.); 7) i 
principi fondamentali per la formazione e la composizione dei Consigli delle autonomie locali 
(art. 123, quinto comma, Cost. introdotto dall’art. 18 della presente proposta di legge 
costituzionale); 8) il passaggio di Province o Comuni da una Regione ad un’altra (art. 132, 
secondo comma, Cost.), il mutamento di circoscrizioni provinciali e l’istituzione di nuove 
Province (art. 133, 1 c., Cost.). La procedura c.d. bicamerale paritaria si applica anche alle 
leggi che istituiscono e disciplinano le Autorità di garanzia e vigilanza (che per la prima volta 
in questa sede trovano un riconoscimento a livello costituzionale) ed alle leggi in materia di 
tutela delle minoranze linguistiche. 
122
 Le materie su cui è richiesta la maggioranza qualificata riguardano il conferimento di 
funzioni amministrative ai diversi livelli territoriali di governo (art. 118, secondo comma, Cost.); 
l’istituzione di un fondo perequativo per i territori con minore capacità fiscale (art. 119, terzo 
comma, Cost.), gli interventi speciali dello Stato in favore di determinati enti territoriali (art. 
119, quinto comma, Cost.) e i principi generali di attribuzione del patrimonio a Regioni ed enti 
locali (art. 119, sesto comma, Cost.). 
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La Camera può certamente modificare il testo approvato dal Senato, 
ma qualsiasi emendamento dovrà essere approvato a maggioranza 
assoluta dei componenti dell’Assemblea. 
Anche l’adeguamento della forma di governo che la proposta di 
revisione suggerisce attraverso la modifica degli artt. 92 e 94 Cost. si 
spiega, oltre che con la finalità di valorizzare la posizione del 
Presidente del Consiglio all’interno dell’Esecutivo e nei rapporti con il 
Parlamento123, anche con l’intenzione di superare il bicameralismo 
perfetto sul versante del rapporto fiduciario. Difatti, la fiducia al 
Governo è accordata e revocata non più da entrambe le Camere, 
bensì dalla sola Camera dei deputati: l’unica camera “politica” stringe il 
rapporto di fiducia, escludendo dal circuito il Senato federale che 
invece, coerentemente con la sua innovata composizione, circoscrive 
il proprio ruolo a sede parlamentare di rappresentanza delle 









                                                          
123
 L’altro obiettivo dichiarato del progetto di legge costituzionale in esame (tanto nella 
formulazione di cui al progetto A.C. n. 441, quanto in quella di cui al progetto A.C. n. 978) – 
accanto al superamento del bicameralismo paritario ,è volto a rendere più funzionale l’attività 
del Governo ed a rafforzare il ruolo del Presidente del Consiglio. Si giustificano in tal modo sia 
le disposizioni che prescrivono che la fiducia sia accordata al solo Presidente del Consiglio, il 
quale presenta il suo Governo alla Camera, sia quelle che collegano espressamente 
l’esercizio del potere di nomina del Presidente del Consiglio dei ministri da parte del Capo 
dello Stato alla volontà espressa dal corpo elettorale (laddove si prevede che la nomina 
abbia luogo “valutati i risultati delle elezioni per la Camera dei deputati”). Parimenti, si spiega 
in questa prospettiva il conferimento al Presidente del Consiglio del potere di proporre al Capo 
dello Stato non solo la nomina ma altresì la revoca dei propri ministri (senza dover più 
ricorrere alla sfiducia parlamentare), così da rafforzarne la posizione sia nell’ambito della 
compagine governativa, sia nel rapporto con le forze politiche che lo sostengono. Altra 
importante innovazione è l’aumento ad 1/3 (e non più 1/10) delle adesioni necessarie affinché 
i componenti della Camera dei deputati promuovano la mozione di sfiducia e la necessità 
dell’approvazione a maggioranza assoluta. Si attribuisce infine al Governo più forza sui 
disegni di legge (che possono essere iscritti con priorità all’ordine del giorno e votati entro una 
certa data, laddove ritenuti funzionali alla realizzazione del programma di governo), mentre si 
circonda di limitazione la possibilità di ricorrere ai decreti-legge (che devono sempre essere 




4.2 Le altre proposte - simili e dissimili - del centro-sinistra (la 
proposta della sen. Finocchiaro - Pd e la proposta del sen. 
Cabras - Pd). 
Se quelle di cui si è tentato di tracciare l’architettura sono le proposte 
di riforma dell’ordinamento più dibattute, non mancano tuttavia 
numerosi altri disegni di legge costituzionale, alcuni dei quali 
propongono modelli simili a quelli già analizzati, mentre altri 
suggeriscono una nuova e talora originale configurazione del Senato 
nell’ottica di uno scostamento dal tradizionale bicameralismo perfetto. 
Alcuni dei progetti depositati negli ultimi tempi si collocano sul solco di 
disegni di legge già depositati all’inizio della legislatura e su cui si è 
registrato un maggiore consenso all’interno delle principali correnti che 
compongono ciascuna forza politica presente in Parlamento: si è 
perciò proceduto a presentare proposte di riforma dell’ordinamento 
costituzionale di analogo contenuto, in modo da rendere più evidente 
e robusta la propria posizione circa i principali temi costituzionali. 
Ne costituisce un’esemplificazione il disegno di legge d’iniziativa della 
sen. Finocchiaro (ed altri) A.S. n. 1589208, che, insieme ai già 
considerati progetti A.C. n. 978 (on. Bocchino) e A.C. n. 441 (on. 
Amici) , danno vita ad un’analoga architettura costituzionale che si 
configura come una sorta di “eredità morale” della c.d. bozza Violante 
della XV legislatura, in quanto raccoglie e ripropone le indicazioni 
emerse nel corso del dibattito nella scorsa legislatura sulle quali si era 
riuscito a registrare un consenso trasversale. 
Senza riproporre qui l’analisi di testi normativi del tutto simili ai già 
esaminati progetti A.C. n. 441 e A.C. n. 978 (cui si rimanda per le 
riflessioni tecnico-giuridiche circa la forma di Stato e di governo 
proposte: cfr. par. 4.1), è opportuno ribadire che le principali correnti di 
centro-sinistra si orientano concordemente a favore di un’elezione del 
Senato a suffragio diretto di secondo grado, proponendo un 
bicameralismo differenziato nel quale la camera alta esercita la 
funzione legislativa solo su un ristretto numero di materie bicamerali e 
sulle materie di cui all’art. 117, terzo comma, Cost. (inerenti alla 
competenza legislativa concorrente tra Stato e Regioni), mentre su 
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tutte le altre, approvate esclusivamente dalla Camera dei Deputati, il 
Senato può solo apportare modifiche circoscritte, che però possono 
ugualmente essere superate da un ulteriore voto della camera bassa 
(a maggioranza assoluta). Il Senato viene sganciato dal vincolo di 
fiducia col Governo, così da configurarsi esclusivamente quale camera 
di rappresentanza delle Regioni chiamata a comporre le diverse realtà 
territoriali, senza mai acquisire una connotazione politica. 
Nei confronti di questi progetti di legge si ripropongono le osservazioni 
già tratteggiate a proposito dei disegni n. A.C. n. 441 e A.C. n. 978 (cui 
si rinvia), ma giova qui ribadire come le maggiori perplessità riguardino 
tanto la definizione del Senato quale organo perenne (con le 
ripercussioni già esaminate sulla coerenza e sull’unità di indirizzo, 
posto che la camera alta si rinnoverebbe solo parzialmente, senza mai 
essere soggetta a scioglimento) quanto l’elezione da parte dei Consigli 
regionali e dei C.A.L. che, prospettando una commistione tra ruoli (e 
compiti) legislativi ed amministrativi, allontanerebbero il Senato dalla 
sovranità popolare senza per questo riuscire a rappresentare le 
diverse “anime” di tutti gli enti territoriali.  
Di certo, è evidente in tutti questi progetti la volontà di trasformare il 
Senato in organo promotore di un federalismo cooperativo. 
Un diverso tentativo di articolare la struttura delle camere ricorrendo 
ad un meccanismo misto di composizione è fornito dal Progetto A.S. 
n. 1590124 che, pur essendo principalmente orientato a rafforzare il 
ruolo del Presidente del Consiglio in modo da costituzionalizzare il 
collegamento con le elezioni politiche e vincolare la scelta del 
Presidente della Repubblica circa la sua designazione, propone altresì 
il superamento del bicameralismo perfetto e la conseguente 
differenziazione di funzioni tra le due Camere. 
Alla luce della proposta in esame, il Senato, eletto a suffragio 
universale diretto su base regionale, si compone di 200 membri 
elettivi, cui sono aggiunti i Presidenti di ciascuna Giunta regionale, 
nella qualità di senatori di diritto, ed un ulteriore membro per ogni 
                                                          
124
 Il progetto di legge n. A.S. n. 1590, presentato dal sen. Cabras (Pd) il 26 maggio 2009, 
s’intitola “Modifiche alla Parte II della Costituzione, concernenti il Parlamento, l'elezione del 
Presidente della Repubblica e il Governo”. 
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Regione (tranne la Valle d’Aosta), eletto dall’Assemblea dei Sindaci, 
dei Presidenti di Provincia e di Città metropolitana tra i propri 
componenti. La camera bassa, invece, si compone di 400 deputati (cui 
vanno aggiunti gli eletti alla circoscrizione Estero, che è esclusa al 
Senato, nonché i deputati a vita e di diritto) e viene eletta a suffragio 
universale diretto. Nelle intenzioni del proponente, la composizione 
eterogenea del Senato consentirebbe di conferirgli una piena 
connotazione federale, così da risultare sede istituzionale privilegiata 
in cui si articola il confronto e la concertazione fra Stato, Autonomie 
locali e Regioni. Ne è conferma la distribuzione della funzione 
legislativa tra le Camere. 
Al di là delle materie necessariamente bicamerali125, infatti il nuovo 
riparto di competenze si risolve a vantaggio di un potenziamento delle 
funzioni della Camera dei Deputati, chiamata a decidere in via 
esclusiva in tutte le materie che la Costituzione attribuisce allo Stato. Il 
Senato invece esercita la funzione legislativa su tutte le materie che 
rientrano nella competenza concorrente tra Stato e Regioni, sugli 
Statuti speciali delle Regioni, sugli organi di governo e sulla 
legislazione elettorale di Comuni, Province e Città metropolitane. 
Ciascuna camera può proporre emendamenti ai testi di legge 
approvati dall’altro ramo del Parlamento, ma la deliberazione 
conclusiva spetta sempre alla camera competente per materia, che ha 







                                                          
125
 Ai sensi dell’art. 4 del progetto di legge in esame (che innova l’art. 70 Cost.), “sono 
approvate dalle due Camere le leggi in materia di: a) politica estera e rapporti internazionali 
dello Stato; rapporti dello Stato con l’Unione europea; diritto di asilo e condizione giuridica dei 
cittadini di Stati non appartenenti all’Unione europea; b) organi dello Stato e relative leggi 
elettorali; referendum statali; elezione del Parlamento europeo; c) determinazione dei livelli 
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su 
tutto il territorio nazionale; perequazione delle risorse finanziarie pubbliche; d) cittadinanza; 
stato civile e anagrafi; immigrazione; e) ordine pubblico e sicurezza; f) norme generali 
sull’istruzione; g) bilancio dello Stato, legge finanziaria, leggi di attuazione dell’articolo 119. 
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4.3. Ancora un Senato eletto dal popolo (la proposta del sen. 
Pastore - Pdl). 
La tendenza a circoscrivere la revisione della Costituzione ad un 
ambito alquanto ristretto si avverte anche nel progetto di legge 
costituzionale AS n. 1114 presentato il 14 ottobre 2008126, e già 
assegnato all’esame della Prima Commissione permanente, il quale 
muove dall’intento di alterare il bicameralismo paritario, senza però 
abbandonare il suffragio universale diretto per l’elezione di entrambi i 
rami del Parlamento.  
In particolare, il testo della riforma, innovando la disciplina sul Senato 
della Repubblica, che anche in questo caso è appellato come 
“federale”, dispone che l’elezione dei senatori avvenga 
contestualmente all’elezione dei consigli regionali (e delle province 
autonome di Trento e Bolzano) e che ciascuna regione designi un 
numero di senatori non inferiore a 6 (tranne il Molise che ne elegge 
due e la valle d’Aosta che interviene con un solo senatore), sulla base 
di una ripartizione effettuata in proporzione alla popolazione127. 
Esclusa la soluzione di un’elezione indiretta dei senatori, il 
collegamento con le rappresentanze territoriali periferiche viene 
garantito diversamente, e cioè attraverso la partecipazione di 
esponenti delle amministrazioni locali all’attività parlamentare 
(secondo le modalità che verranno stabilite dal regolamento 
parlamentare), seppur senza conferire loro il diritto di voto.  
Si prevede infatti che il Senato sia integrato da altri due componenti 
per ogni regione (tranne il Trentino Alto Adige, che invia un solo 
rappresentante), eletti all’inizio di ogni legislatura regionale uno dai 
Consigli regionali al proprio interno ed uno dai Consigli delle 
autonomie locali tra i Sindaci ed i Presidenti di Provincia e Città 
metropolitana della Regione. 
                                                          
126
 Il progetto di legge costituzionale A.S. n. 1114 è frutto dell’iniziativa parlamentare di alcuni 
esponenti del Pdl; viene ricondotto al senatore Pastore, ma porta la firma anche dei senatori 
Boscetto, Camber, Spadoni Urbani, Speziali, Saro, Vicari, Possa, Zanetta, Santini, Costa, 
Sanciu, Nessa, Carrara e Lauro. 
127
 Il progetto A.S. n. 1114 riduce il numero di deputati a 500, cui vanno aggiunti i 18 eletti 
nella circoscrizione Estero, i deputati di diritto (ex Presidenti della Repubblica) e 3 deputati a 
vita designati dal Capo dello Stato, abbassando l’esercizio del diritto di elettorato passivo a 21 
anni; i senatori sono ridotti a 252 ed il diritto di elettorato passivo è collegato al 
raggiungimento dei 35 anni d’età. 
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La Camera dei Deputati dura in carica cinque anni, mentre il Senato è 
un organo permanente, giacché i senatori eletti in ciascuna Regione (o 
Provincia autonoma) rimangono in carica fino alla proclamazione dei 
nuovi senatori della medesima Regione e l’organo non può quindi 
essere sciolto dal Presidente della Repubblica. Inoltre, conformemente 
alla sua nuova natura rappresentativa del sistema regionale, viene 
introdotto uno speciale ed innovativo quorum per la validità delle 
sedute del Senato, che rende necessaria la presenza di un numero di 
senatori che sia espressione di almeno 1/3 delle Regioni. 
La distinzione più marcata tra le due camere è ricondotta nel progetto 
in esame alla diversificazione della funzione legislativa.  
In modo del tutto analogo a quanto previsto dai progetti di riforma 
costituzionale A.C. n. 978 e A.C. n. 441 (e con assoluta identità di 
formulazione delle disposizioni normative), la funzione legislativa si 
snoda lungo quattro procedimenti che prevedono un’incidenza 
differente del Senato. 
Se alcune fattispecie limitate ed espressamente individuate 
necessitano della procedura c.d. bicamerale, con l’esercizio collettivo 
della funzione legislativa128, la competenza per la determinazione dei 
principi fondamentali nelle materie di legislazione concorrente di cui 
all’art. 117, terzo comma, Cost. (nelle ipotesi individuate dai Presidenti 
delle Camere d’intesa tra loro) è deferita al Senato che procede alla 
prima lettura ed all’approvazione del relativo testo di legge, ma la 
deliberazione definitiva resta di pertinenza della Camera dei Deputati 
che può anche apportare delle modifiche alla legge seppur solo con 
deliberazione assunta a maggioranza assoluta dei suoi componenti. 
Nella generalità delle ipotesi di produzione normativa, si ha invece una 
legislazione “a prevalenza della Camera”, che è deputata 
                                                          
128
 Il testo dell’art. 70 Cost., come novellato dal progetto di riforma A.S. n. 1114, recita che “La 
funzione legislativa dello Stato è esercitata collettivamente dalla Camera dei deputati e dal 
Senato federale della Repubblica nei seguenti casi: a) leggi di revisione della Costituzione e 
altre leggi costituzionali; b) leggi in materia elettorale; c) leggi in materia di organi di governo e 
di funzioni fondamentali di comuni, province e città metropolitane; d) leggi concernenti 
l’esercizio delle funzioni legislative dello Stato indicate negli articoli art. 114, terzo comma, art. 
116, terzo comma, art. 117, quinto e nono comma, art. 120, secondo comma, Cost.); art. 122, 
primo comma, art. 123, quinto comma, art. 132, secondo comma, art. 133, primo comma, 
Cost.; e) leggi concernenti l’istituzione e la disciplina delle Autorità di garanzia e vigilanza; f) 
leggi in materia di tutela delle minoranze linguistiche”. 
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all’approvazione di ogni testo di legge; in tali casi, il Senato, cui va 
trasmesso il testo deliberato dalla Camera, interviene in via eventuale 
e condizionata, potendo apportare emendamenti al testo solo entro 
trenta giorni dalla sua trasmissione e su richiesta di 1/5 dei sui 
componenti, ma la deliberazione definitiva spetta sempre alla Camera. 
Decorsi trenta giorni senza che il Senato abbia approvato 
emendamenti al testo, la legge è promulgata. Qualora, tuttavia, le 
modifiche apportate dal Senato riguardino le materie di cui all’art. 118, 
secondo e terzo comma, ed all’art. 119, terzo, quinto e sesto comma 
Cost.129, la Camera potrà ulteriormente modificarle o respingerle solo 
a maggioranza assoluta dei suoi componenti. 
Uno speciale quorum è ulteriormente previsto per le deliberazioni del 
Senato così da blindare la sua determinazione ed impedire ogni 
tentativo di contestazione da parte delle Regioni. Infatti, risulta inibito 
l’esercizio da parte delle Regioni dell’impugnativa per sollevare la 
questione di legittimità costituzionale contro una legge o un atto 
avente forza di legge ritenuti lesivi della propria sfera di competenza, 
qualora l’atto normativo sia approvato dal Senato a maggioranza 
assoluta dei propri componenti, i quali rappresentino altresì la 
maggioranza dei votanti in almeno la metà delle Regioni. 
La connotazione territoriale del Senato pertanto, al di là 
dell’integrazione nella composizione con delegati regionali che 
esercitano il diritto di voto, si lega essenzialmente al riparto delle 
competenze legislative, attraverso un’operazione che circoscrive e 
specifica le materie che hanno una forte evidenza territoriale e che 
conferisce al Senato il ruolo di istituzione centrale di riferimento per la 
legislazione statale concorrente e di interlocutore privilegiato delle 
Regioni. 
La riforma del bicameralismo proposta nel progetto A.S. n. 1114 si 
colloca all’interno di un più ampio disegno di revisione che punta più 
                                                          
129
 Si fa riferimento alle materie relative al conferimento di funzioni amministrative ai diversi 
livelli territoriali di governo (art. 118, secondo comma, Cost.); all’istituzione di un fondo 
perequativo per i territori con minore capacità fiscale (art. 119, terzo comma, Cost.), agli 
interventi speciali dello Stato in favore di determinati enti territoriali (art. 119, quinto comma, 
Cost.) ed ai principi generali di attribuzione del patrimonio a regioni ed enti locali (art. 119, 
sesto comma, Cost.). 
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marcatamente all’affermazione del premierato; in questa prospettiva, 
le innovazioni sul Parlamento si giustificano anche alla luce di un 
diverso rapporto tra i poteri dello Stato in cui il maggior rilievo della 
posizione istituzionale del Presidente del Consiglio è supportato dal 
collegamento con le elezioni politiche, generando un amalgama del 
tutto originale tra il Governo e la Camera dei Deputati. A differenza di 
altre ipotesi riformistiche, quella in esame tende ad una più accentuato 
rafforzamento dei poteri del Presidente del Consiglio, che sembra 
costituire la finalità principale della proposta di legge, ed introduce su 
questo fronte numerose prescrizioni con ricadute di notevole incisività 
sulla forma di governo. Infatti, la figura del Presidente del Consiglio 
lascia il posto al Primo ministro, capo del Governo, che nomina e 
revoca direttamente i ministri, senza l’intervento del Capo dello Stato. 
L’investitura a Primo ministro è effettuata dal Presidente della 
Repubblica sulla base dei risultati delle elezioni politiche della Camera 
dei deputati, la quale mantiene tutte le prerogative di un organo 
politico e funge da collante tra Esecutivo e Legislativo. 
Il ruolo del Parlamento nel rapporto col Governo ed i poteri che 
esercita nella dinamica istituzionale appaiono ridimensionati, non solo 
perché dalla partecipazione alla gestione strettamente politica del 
Paese risulta estromesso il Senato (che però acquisisce una funzione 
di rappresentanza territoriale, senza perdere il filtro della 
rappresentanza politica conseguente all’elezione diretta), ma 
soprattutto perché il Governo guadagna una maggiore libertà d’azione 
nella realizzazione del proprio indirizzo politico, è sciolto da una serie 
di vincoli col Parlamento (basti pensare che, tra l’altro, non è più 
prevista la sfiducia del Parlamento ad un ministro, attualmente 
disciplinata dal Regolamento della Camera, e viene eliminata la 
procedura delle consultazioni per l’incarico di formare il Governo) e 
corrobora in virtù di tale autonomia la coesione e la funzionalità 
all’interno della compagine ministeriale.  
L’adozione di misure che accrescono il potere governativo si giustifica, 
nello spirito della riforma, considerando che la sostanziale 
designazione del Governo attraverso l’elezione popolare conferisce 
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all’Esecutivo un preventivo appoggio col crisma della sovranità 
popolare che consentirebbe poi di allentare la morsa dei controlli 
istituzionali da parte del Parlamento nella compartecipazione alla 
conduzione politica del programma di governo. Ciò spiega perché sia 
abolita la fiducia iniziale del Parlamento al Governo, mentre la Camera 
dei deputati si limita a votare sul programma illustrato dal Primo 
ministro. Questi può in ogni momento (salvo che sulle leggi 
costituzionali e di revisione costituzionale) porre la questione di fiducia 
ed è obbligato a dimettersi in caso di voto contrario. Parimenti, la 
Camera può obbligare in qualsiasi momento il Primo ministro alle 
dimissioni mediante l’approvazione, a maggioranza assoluta, di una 
mozione di sfiducia (promossa da almeno 1/5 dei componenti); in tal 
caso, il Presidente della Repubblica decreta lo scioglimento della 
Camera dei Deputati ed indice nuove elezioni. 
Per dare continuità all’azione di governo, il progetto di riforma 
introduce la c.d. sfiducia costruttiva: infatti, nella mozione di sfiducia è 
possibile che sia designato un nuovo Primo ministro proveniente dalla 
stessa maggioranza che ha vinto le elezioni, questi riceve l’investitura 
del Presidente della Repubblica e succede al dimissionario sfiduciato. 
In tal modo, il sistema acquista una flessibilità maggiore a quella che 
avrebbe col semplice passaggio automatico dalla sfiducia allo 
scioglimento e richiama una consolidata prassi parlamentare 
britannica, in base alla quale il cambio del premier nella cerchia della 
maggioranza non comporta inevitabilmente nuove elezioni.  
A fronte di tale notevole rafforzamento dell’Esecutivo, la riforma 
demanda al regolamento della Camera dei deputati l’adozione di 
norme che garantiscano non solo le prerogative del Governo e della 
maggioranza, ma anche i diritti delle opposizioni, costituzionalizzando 
prassi parlamentari già in atto ed elevando al rango di soggetti 
istituzionali la maggioranza e le opposizioni, per i quali si prefigura la 
redazione dei rispettivi statuti da tempo auspicati. 
La struttura duale del Parlamento viene confermata nel progetto di 
riforma illustrato sebbene sia del tutto stravolta non tanto per la 
composizione delle Camere quanto per la diversificazione dei compiti 
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istituzionali, trasformando il Senato in un innovativo strumento di 
rappresentanza a livello centrale dell’articolazione regionale dello 
Stato.  
Il contrappeso di questa revisione si realizza attraverso lo scollamento 
del Senato da ogni connotazione politica che rimane affidata (e per 
certi versi potenziata) alla Camera dei 123 Deputati, creando un 
doppio binario nell’attività parlamentare, uno politico ed uno 
territoriale.  
La riforma sembra comunque finalizzata alla ridefinizione della forma 
di governo quale obiettivo primario, rispetto al quale buona parte delle 
novelle inerenti il Senato, e in generale, il bicameralismo risulta 
vicario.  
L’originalità del progetto risiede in particolare, nel tentativo di 
introdurre a livello costituzionale il principio della necessaria 
coincidenza della maggioranza parlamentare con la maggioranza 
elettorale e la regola della designazione popolare del Governo 
attraverso le elezioni politiche. Si tratta di principi tipici del governo 
rappresentativo che vengono a coniugarsi con un rafforzamento 
dell’Esecutivo, avvicinando la forma di governo al premierato. 
 
 
4.4 Il Senato all’ombra del premierato (la proposta del sen. 
Ceccanti - Pd) 
La proposta di legge costituzionale A.S. n. 1086 depositata nell’ottobre 
2008 da esponenti del centro-sinistra130 tenta di affrontare le questioni 
costituzionali maggiormente dibattute per condurre entro argini 
procedurali ben delineati e pienamente aderenti alla forma di governo 
parlamentare sia la transizione dello Stato verso un moderno 
federalismo solidale sia l’affermazione di un nuovo equilibrio tra il 
Governo che viene scelto direttamente dagli elettori ed il Parlamento 
rimodulato nella struttura e nelle funzioni dalla sperimentazione di un 
bicameralismo asimmetrico. 
                                                          
130
 La paternità dell’iniziativa legislativa è da ricondurre ai senatori Ceccanti, Morando, Tonini, 
Adamo, Blazina, Casson, Chiaromonte, Garavaglia, Ichino, Lumia, Negri, Passoni, Pinotti, 
Sanna, Scanu e Treu; la proposta è stata comunicata alla presidenza il 7 ottobre 2008. 
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Al di là della riduzione del numero dei parlamentari e 
dell’abbassamento della soglia necessaria per l’esercizio 
dell’elettorato passivo (che costituiscono un tratto ricorrente in tutte le 
proposte di riforma del bicameralismo)131, il progetto di riforma in 
esame trasforma il Senato in organo destinato a rappresentare la 
comunità nella sua dimensione regionale (è infatti definito “federale”), 
escludendolo dal circuito fiduciario, che rimane riservato alla Camera 
dei Deputati.  
L’impianto riformistico punta principalmente alla modifica della forma 
di governo ma, al fine di riequilibrare i rapporti di forza tra i poteri dello 
Stato, interviene a ridefinire il ruolo del Parlamento e 
conseguentemente ad alterare il bicameralismo paritario. 
Il metodo elettivo del Senato federale continua a fondarsi sul suffragio 
universale diretto e le elezioni si tengono in concomitanza al rinnovo 
dei Consigli regionali (e delle province autonome di Trento e Bolzano). 
Nella distribuzione dei seggi senatoriali si utilizza un criterio 
demografico che assegna da 5 a 14 seggi in base alla popolazione 
residente nella Regione, mentre sono programmati a livello 
costituzionale solo rapporti di collaborazione e di reciproca 
informazione con i Consigli regionali ed i Consigli delle autonomie 
locali di ciascuna Regione, senza che sia prevista alcuna forma di 
contingenza tra la composizione del Senato e le amministrazioni locali, 
né disciplinata alcuna procedura di partecipazione ai lavori 
parlamentari. In questo si esaurisce la connotazione federale del 
Senato sul piano strutturale, la cui portata innovativa è di modesto 
rilievo. 
Più incisiva nelle ricadute istituzionali di sistema è invece la modifica 
delle funzioni del Parlamento sia sul piano dell’esercizio dell’attività 
                                                          
131
 La proposta riduce a 470 il numero dei deputati, mentre non specifica il numero senatori, 
fornendo solo i criteri per calcolare il riparto dei seggi tra le Regioni. In particolare, la noma 
dispone che “Nessuna regione può avere un numero di senatori inferiori a cinque; il Trentino 
alto Adige ne ha tre per ciascuna provincia autonoma; il Molise ne ha due, la Vale d’Aosta 
uno. Le Regioni con più di un milione e fino a tre milioni di abitanti hanno sei seggi; le Regioni 
con più di tre e fino a cinque milioni di abitanti hanno otto seggi; le Regioni con più di cinque e 
fino a sette milioni di abitanti hanno dieci seggi; le Regioni con più di sette e fino a nove 
milioni di abitanti hanno dodici seggi; le Regioni con più di nove milioni di abitanti hanno 
quattordici seggi”. L’età per l’esercizio dell’elettorato sia attivo che passivo è ricondotta al 
raggiungimento dei 18 anni. 
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legislativa sia nell’esplicazione del suo ruolo politico di interlocutore 
del Governo. Infatti, la principale distinzione tra Camera e Senato 
attiene alla differenziazione delle competenze legislative: tranne 
alcune materie che continuano ad essere approvate con deliberazione 
collettiva di entrambe le Camere132, in tutti gli altri casi, è la Camera 
dei Deputati ad approvare il testo di legge ed il Senato, cui va 
trasmessa la legge immediatamente, può intervenire in via eventuale e 
condizionata (entro 30 giorni dalla trasmissione del testo e su richiesta 
di 1/5 dei componenti) per proporre emendamenti su cui comunque la 
Camera decide in via definitiva. Se le modifiche riguardano i principi 
fondamentali di cui all’art. 117, terzo comma, ed all’art. 118, secondo e 
terzo comma Cost., la Camera dei Deputati può ulteriormente 
modificarle o respingerle solo a maggioranza assoluta. Se il Senato 
non apporta emendamenti, il testo di legge dopo la prima 
approvazione alla Camera è promulgato.  
Con questa procedura si conferma la partecipazione del Senato con 
un ruolo paritario in tutte quelle materie che hanno un valore di 
garanzia dell’equilibrio del sistema, mentre si prevede un ruolo 
significativamente incisivo, con un potere di veto superabile solo a 
maggioranza assoluta, in quelle materie che conferiscono una 
connotazione federalista alla forma di Stato. 
Nel progetto di legge in esame, che s’ispira anch’esso alla c.d. bozza 
Violante, il Presidente del Consiglio viene nominato dal Capo dello 
Stato sulla base dei risultati della Camera, vincolando in tal modo la 
scelta del leader di governo al suffragio popolare.  
Il rapporto di fiducia s’intrattiene tra il Governo e la sola Camera dei 
Deputati, riservando quindi la connotazione politica alla camera bassa 
                                                          
132
 La nuova versione dell’art. 70 Cost., così come riformato dal progetto A.S. 1086, dispone 
che “La funzione legislativa dello Stato è esercitata collettivamente dalla Camera dei deputati 
e dal Senato federale della Repubblica nei seguenti casi: a) leggi di revisione della 
Costituzione e altre leggi costituzionali; b) leggi in materia elettorale; c) leggi in materia di 
organi di governo e di funzioni fondamentali di comuni, province e città metropolitane; d) leggi 
concernenti l’esercizio delle funzioni legislative dello Stato indicate negli articoli art. 114, terzo 
comma, art. 116, terzo comma, art. 117, quinto e nono comma, art. 120, secondo comma, 
Cost.); art. 122, primo comma, art. 123, quinto comma, art. 132, secondo comma, art. 133, 
primo comma, Cost.; e) leggi concernenti l’istituzione e la disciplina delle Autorità di garanzia 
e vigilanza; f) leggi in materia di tutela delle minoranze linguistiche”. 
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ed annullando invece il peso politico del Senato nell’appoggio 
all’azione di governo. 
Il ruolo del Presidente del Consiglio è rinvigorito rispetto all’attuale 
previsione costituzionale, tuttavia la riforma è ben calibrata e non 
stravolge la forma di governo parlamentare. Infatti, il Presidente del 
Consiglio propone, oltre la nomina, anche la revoca dei ministri, 
sebbene la designazione rimanga di esclusiva competenza del Capo 
dello Stato. La Camera può proporre una mozione di sfiducia con 
l’appoggio di almeno 1/3 dei suoi componenti e può anche indicare un 
nuovo Presidente del Consiglio che, nel silenzio della norma, non 
sembra necessariamente collegato agli esiti delle tornate elettorali. 
S’introduce la c.d. sfiducia costruttiva, la cui approvazione (a 
maggioranza assoluta) segna l’avvio di una crisi di governo che 
inibisce la sopravvivenza dell’Esecutivo, ma che non impone un 
percorso obbligato. Infatti, il Capo dello Stato non è vincolato nella 
scelta del successore al timone di un futuro governo, rimanendo del 
tutto libero di nominare il leader indicato nella mozione di sfiducia 
oppure di sciogliere la Camera dei Deputati.  
Si una tratta di una procedura che lascia al Capo dello Stato la 
responsabilità di valutare se la nuova compagine che si radicherà con 
la nomina 
della personalità indicata nella mozione rappresenti o meno una 
continuità con l’indirizzo espresso dal corpo elettorale ad inizio 
legislatura, così da scongiurare ogni possibile contrasto politico o 
distonia di orientamento, con ricadute in termini di instabilità 
governativa e di delegittimazione popolare.  
Il Capo dello Stato diventa così il garante del rispetto delle 
determinazioni del corpo elettorale, senza automatismi di alcun  tipo, 
ma con massima autonomia di giudizio nell’interpretare la volontà 






4.5 Una revisione circoscritta alla struttura della camera alta (la 
proposta del Sen. Peterlini - SVP). 
Il progetto di legge costituzionale A.S. n. 24 dell’aprile 2008133, a firma 
del sen. Peterlini134, è rivolto unicamente alla riforma del Senato della 
Repubblica attraverso la riscrittura completa dell’art. 57 Cost. (oltre a 
qualche piccolo adeguamento dell’art. 55 Cost. ed all’abrogazione 
dell’art. 58 Cost.).  
L’intento riformistico si esaurisce nella modifica della composizione 
della camera alta, che viene presentata quale primo tassello di una più 
ampia revisione della seconda parte della Costituzione diretta non solo 
al superamento del bicameralismo perfetto, ma altresì al rinnovamento 
della forma di governo e della forma di Stato.  
La trasformazione in senso federale della camera alta si configura 
pertanto, nelle intenzioni del proponente, quale presupposto 
indispensabile per avviare il passaggio verso forme più accentuate di 
regionalismo, contigue al sistema federale; tuttavia, il testo di riforma 
si limita alla modifica della composizione del Senato e non interviene 
nel merito della ripartizione delle competenze tra le due camere, né 
sul piano del rapporto di fiducia col Governo, che rimangono 
immodificati. 
In particolare, l’asimmetria che si intende applicare al bicameralismo è 
circoscritta alla sola struttura del Senato, che viene deputata ad 
assorbire nella propria conformazione gli esponenti degli enti locali, 
esaurendo in questo modo le istanze riformistiche di stampo 
federalista e giustificando l’attribuzione al Senato della funzione 
precipua di camera di rappresentanza delle regioni col compito di 
favorire e rafforzare la partecipazione delle stesse alla politica ed alla 
legislazione nazionale. 
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 Il progetto di legge costituzionale A.S. n. 24 d’iniziativa del senatore Peterlini è stato 
comunicato alla presidenza il 29 aprile 2008 ed è stato assegnato alla Commissione Affari 
Costituzionali nel giugno 2008. Il presente progetto si lega ai progetti A.S. n. 27 e A.S. n. 29 
sulla modifica dell’attuale legge elettorale presentati dallo stesso senatore Peterlini. 
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 Il sen. Peterlini, eletto al Senato in Trentino Alto Adige quale candidato di un accordo tra la 
SVP (Sudtiroler Volkspartei) ed i partiti del centro-sinistra, ha depositato al Senato nell’attuale 
legislatura ben 32 disegni di legge riguardanti, oltre alla riforma del Senato, le elezioni delle 
Camere, l’introduzione del voto di preferenza, l’intesa per l’approvazione di statuti speciali, 
nonché l’introduzione di referendum deliberativi ad iniziativa popolare e senza quorum. 
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L’innovazione non pertiene invece al metodo elettivo, né alla 
ripartizione di competenze con la Camera dei Deputati, né al rapporto 
di fiducia col Governo; sebbene si prospetti un intervento riformistico 
di ampia portata, che inevitabilmente coinvolgerà questi aspetti, si 
preferisce procedere con una revisione della Costituzione a 
formazione progressiva135. 
L’elezione dei senatori avviene a suffragio universale diretto e si 
svolge in ciascuna regione contestualmente al rinnovo del Consiglio 
regionale (o delle Province autonome in Trentino Alto Adige). E’ 
affidata pertanto ad ogni Regione la disciplina attraverso una propria 
legge delle modalità di svolgimento delle elezioni al Senato. 
Per rafforzare il collegamento diretto con le Regioni, si conferma il 
principio che il Senato è eletto su base regionale. I senatori devono far 
parte dei Consigli regionali (e dei Consigli provinciali di Trento e 
Bolzano), alla cui attività continuano a partecipare con diritto di 
intervento ed obbligo di relazione, ma senza diritto di voto (secondo le 
modalità che saranno determinate nei regolamenti regionali). Pertanto, 
gli stessi sono eletti nelle stesse consultazioni amministrative in 
addizione rispetto al numero di consiglieri già fissato dalle leggi 
regionali. 
Nella distribuzione dei seggi senatoriali, viene garantito a ciascuna 
regione un numero minimo di senatori non inferiore a cinque, tranne il 
Trentino Alto Adige che designerà tre senatori, il Molise invece due e 
la Valle d’Aosta che invierà un solo senatore.  
La ripartizione dei seggi tra le regioni si effettua in proporzione alla 
loro popolazione136. 
Per concentrare sul Senato il ruolo esclusivo di filtro parlamentare 
delle istanze di chiara connotazione regionalistica, la proposta limita la 
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 La riforma del bicameralismo prospettata assume come termine virtuoso di riferimento 
alcuni aspetti del bicameralismo elvetico, soprattutto laddove intende coniugare l’esigenza 
della rappresentanza regionale con un sistema di elezione diretta. 
136
 Si fa riferimento alla popolazione quale risulta dall’ultimo censimento generale e la 
ripartizione si effettua sulla base dei quozienti interi e dei resti più alti, dopo aver riservato i 
numeri minimi di senatori già previsti per le Regioni. In ciascuna Regione sono costituiti tanti 




rappresentanza dei parlamentari eletti all’estero alla Camera dei 
Deputati, escludendone la partecipazione alla camera alta. 
Il progetto A.S. n. 24, del tutto singolare nella sua risolutezza ad 
operare una riforma mirata esclusivamente alla modifica della 
composizione del Senato, propone di impiantare per tale via le basi di 
un federalismo dai contorni non ancora nitidi, ma il cui presupposto 
imprescindibile (che intanto cerca di soddisfare) è il rafforzamento del 
legame tra il Parlamento e le Regioni, che s’intende realizzare 
attraverso la confluenza dei rappresentanti in un processo osmotico 
che investe le Assemblee legislative che operano a livelli territoriali 
diversi. Attraverso quest’unica misura il Senato viene trasformato in 
camera rappresentativa delle regioni, in modo da consentire una 
partecipazione diretta delle regioni alla formazione della volontà 
democratica e legislativa anche a livello nazionale, oltre che locale, 
senza per questo rinunciare ad un sistema di elezione diretta del 
Senato. 
Nel timore di conferire al Senato federale un ruolo marginale nello 
scenario delle istituzioni indebolendone la forza politica, la proposta di 
riforma non interviene sul riparto di competenze legislative tra le due 
camere, ed anzi rivendica come indispensabile il bicameralismo 
perfetto sul piano della procedura di approvazione delle leggi, 
evidenziando chiaramente, come si legge nella relazione che 
accompagna la proposta, come l’iter delle leggi in Italia non sia 
eccessivamente lungo e garantisca una legislazione più equilibrata 
rispetto alle esperienze di monocameralismo. Piuttosto, la proposta 
preferisce muoversi lungo la via dello snellimento degli organi e della 
riduzione dei costi della politica, attraverso una diminuzione del 
numero dei senatori a 240. 
 
 
4.6 Il bicameralismo nella prospettiva semi-presidenziale (la 
proposta del Sen. Malan – Pdl). 
E’ necessario dare atto di un progetto di riforma delle istituzioni del 
tutto singolare, che tenta di avviare una trasformazione della forma di 
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governo in modo da avvicinarla al sistema semi-presidenziale 
attraverso l’innesto di meccanismi alquanto macchinosi relativi tanto 
alla formazione di entrambe le camere quanto alla formazione del 
Governo. Il disegno di legge A.S. n. 1218137 infatti propone una 
diversa applicazione del principio di divisione dei poteri, ispirandosi al 
sistema statunitense, nell’intento di connotare come “federale” non 
solo il Senato, ma l’intera Repubblica democratica. 
In questo progetto, il vertice dell’Esecutivo è il Presidente della 
Repubblica che, sganciato da qualsiasi rapporto di fiducia col 
Parlamento, viene dotato di tutti gli strumenti politici per governare e 
per dirigere l’Amministrazione pubblica. 
Il Parlamento rimane l’organo che controbilancia l’Esecutivo; difatti, è 
titolare assoluto della funzione legislativa e, stante l’assenza del 
rapporto di fiducia col Governo, può bocciarne i provvedimenti senza 
incorrere nel rischio di scioglimento. 
Anche la composizione dell’Assemblea è congegnata sulla falsariga 
del modello americano. Infatti, il progetto di legge dispone che la 
Camera dei Deputati, il cui numero di membri è ridotto a 400, sia eletta 
ogni 4 anni e che le elezioni si tengano negli anni intermedi (c.d. 
elezioni di medio termine) del mandato presidenziale, 
conseguentemente livellato a 4 anni, in modo da rimarcare 
l’autonomia tra i due poteri e consentire agli elettori di rafforzare o 
indebolire il vertice dell’Esecutivo, senza porre termine al suo 
mandato. 
Il Senato, definito ”federale”, risulta invece costituito da 150 membri 
eletti per sei anni, di cui 1/3 viene rinnovato ogni 2 anni138. 
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 Il disegno di legge costituzionale n. A.S. n. 1218, dal titolo “Revisione dell’ordinamento 
della Repubblica sulla base del principio della divisione dei poteri”, è stato presentato dal sen. 
Malan (Pdl) il 19 novembre 2008. 
138
 A tal fine, dopo la prima elezione, contemporanea a quella del Presidente della 
Repubblica, vengono formati tre gruppi di senatori, raggruppati per Regioni. Di questi, per 
sorteggio, si stabilisce quello che, per la sola prima elezione,  resta in carica solo 2 anni, 
quello che resta in carica per 4 e quello che porta a termine il suo mandato di 6 anni. Ne 
consegue la seguente successione dei rinnovi delle cariche: la prima elezione del Presidente 
della Repubblica si svolge contemporaneamente all’unica elezione di tutti i membri del 
Senato; dopo 2 anni vengono rinnovati i senatori del primo gruppo e tutti i deputati; dopo 4 
anni dalla prima applicazione della riforma si vota per il Presidente e per i senatori del 
secondo gruppo; infine, al sesto anno si vota per i senatori del terzo gruppo e per tutti i 
deputati; successivamente, l’ottavo anno si terranno di nuovo le elezioni per il Presidente e 
per i senatori del primo gruppo, mentre il decimo anno per tutti deputati e per i senatori del 
secondo gruppo, e così via. Va ricordato che l’articolo 27 del progetto in esame modifica 
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Discostandosi invece dal prototipo americano, il disegno di legge in 
esame propone un bicameralismo differenziato sul piano delle 
funzioni, che sostanzialmente ripropone la stessa distribuzione di 
competenze legislative tra le due camere già suggerita del 
(naufragato) disegno di legge costituzionale n. 2544 approvato dalle 
Camere nel 2005 (c.d. bozza Calderoli). Infatti, stando al progetto de 
quo, ciascuna camera ha il potere di deliberare in via definitiva sulle 
materie di propria spettanza (salva la facoltà per l’altra camera di 
proporre emendamenti entro 30 giorni). Nel caso di difficoltà a 
classificare una materia, per scongiurare un conflitto di competenza 
tra le due camere, è prevista la possibilità per i Presidenti delle stesse 
di giungere ad un’intesa, nonché, nel caso di divergenza persistente, 
di deferire la decisione ad una terza figura (quali il Presidente Vicario 
del Senato o il Vice Presidente della Repubblica, appena istituiti). 
La funzione legislativa è esercitata collettivamente dalla Camera e dal 
Senato secondo la consueta navette nelle materie espressamente 
indicate dalla legge139 e, nel caso di difficoltà a pervenire ad un 
accordo, è previsto il ricorso ad una Commissione bicamerale, 
composta da 30 deputati e 30 senatori, scelti secondo il criterio di 
proporzionalità rispetto alla composizione delle camere, con il compito 
di redigere un testo unificato da sottoporre poi al voto delle due 
Assemblee, al fine di giungere ad una soluzione di compromesso, 
senza che il procedimento legislativo si areni per la difformità di 
orientamenti tra le forze politiche. 
All’interno di questa particolare configurazione della forma di governo, 
il Senato svolge una funzione di garanzia anche nella procedura di 
elezione del Presidente della Repubblica. Questi è eletto a suffragio 
                                                                                                                                                       
l’articolo 122 Cost., per dare la facoltà alle Regioni di far coincidere le loro elezioni con quelle 
dei senatori allo scopo di legare maggiormente questi ultimi al governo regionale. In base a 
questo macchinoso meccanismo elettorale, ogni Regione elegge i propri senatori una volta 
insieme al Presidente e una volta insieme ai deputati. 
139
 Ai sensi dell’art. 10, terzo comma, del d.d.l. cost. n. A.S. n. 1218 “La funzione legislativa 
dello Stato è esercitata collettivamente dalle due Camere per l’esame dei disegni di legge 
concernenti le materie di cui all’art. 117, secondo comma, lettere m) e p), Cost. e all’art. 119 
Cost.; l’esercizio delle funzioni di cui all’art. 120, secondo comma; il sistema di elezione della 
Camera dei deputati e per il Senato federale; nonché nei casi in cui la Costituzione rinvia 
espressamente alla legge dello Stato o alla legge della Repubblica, di cui all’art. 117, commi 
quinto e nono, Cost., all’art. 118, commi secondo e quinto, Cost., all’art. 122, primo comma, 
all’art. 125, all’art. 132, secondo comma, e all’art. 133, secondo comma. 
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universale su base regionale per un mandato di 4 anni con un metodo 
di secondo grado. Infatti, gli elettori di ciascuna Regione eleggono 
ogni 4 anni appositi delegati regionali, scelti in base al loro impegno a 
votare determinati candidati alla Presidenza ed alla Vice Presidenza, i 
quali successivamente si riuniranno nelle rispettive regioni e voteranno 
a scrutinio segreto in votazioni separate per il Presidente e per il Vice 
Presidente; la procedura di controllo e di esame dei risultati spetta al 
Senato che proclama eletto il candidato che ha ottenuto un numero di 
voti superiore alla metà dei delegati.  
Sono poi previsti speciali meccanismi di salvaguardia per giungere alla 
designazione del Presidente della Repubblica, anche nel caso in cui 
attraverso i voti dei delegati non sia raggiunta la maggioranza 
richiesta. Il disegno di legge A.S. n. 1218 altera del tutto la fisionomia 
parlamentare dell’ordinamento costituzionale e prospetta un 
rafforzamento dei poteri del Capo di Governo140 che il proponente 
ritiene già verificato nella realtà politica e nella concreta  gestione delle 
dinamiche istituzionali. Attraverso una riorganizzazione dei poteri dello 
Stato, pertanto, che slega il Parlamento ed il Governo dal reciproco 
vincolo di fiducia, si ritiene di agevolare una dimensione di maggiore e 
migliore collaborazione tra le istituzioni, senza perdere l’impronta 
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 Ai sensi della presente proposta di legge, il Presidente della Repubblica, nella qualità di 
Capo del Governo, nomina e revoca i ministri (col parere - non vincolante ma politicamente 
rilevante – della Camera), ha l’obbligo di informare le Camere sull’attività governativa, nomina 
i dirigenti generali dello Stato , nonché 2/3 dei giudici della Corte Costituzionale (col parere 
vincolante di entrambe le Camere); perde tuttavia la presidenza del C.S.M.. Sul piano della 
funzione legislativa, viene rafforzato il potere del Presidente di rinviare alle Camere di un testo 
di legge, così da apparire come un veto (applicabile anche a singole parti della legge), che 
però può essere superato dal Parlamento con una deliberazione assunta con la maggioranza 
dei 2/3. Aboliti gli strumenti della fiducia, del decreto legge e della legge delega, così da 
garantire più incisivamente l’indipendenza del Parlamento dall’Esecutivo, s’introduce una 
procedura del tutto nuova per la legislazione d’urgenza, che consente al Presidente di 
chiedere alle Camere di deliberare su una legge entro una data precisa. 
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4.7 Un Parlamento a camere invertite (la proposta del Sen. 
Benedetti Valentini – Pdl). 
Ancor più singolare è il progetto di legge A.S. n. 1548141 che, 
intervenendo espressamente sulla natura e sulle funzioni del 
Parlamento, nonchè sul procedimento legislativo, non solo altera i 
riferimenti istituzionali tradizionali, ma si allontana anche dall’ipotesi di 
Senato federale che, pur nella diversità di soluzioni, è alla base delle 
tendenze di riforma più recenti, al fine di restituirgli il ruolo autentico di 
“camera alta”. 
In particolare, il progetto in esame, elevando il Senato ad unica 
camera politica, ne collega la funzione alla rappresentanza del 
pluralismo politico e ne riconduce la composizione (ricondotta a 306 
senatori) al suffragio universale e diretto. 
È invece la camera bassa a divenire espressione del pluralismo 
sociale e territoriale, in virtù di una composizione mista che include 
tanto una componente regionale quanto una rappresentanza 
corporativa, espressione delle tanto invocate “forze vive del Paese”. 
Infatti, la metà dei 462 deputati viene eletta a suffragio universale 
diretto in rappresentanza dei territori sulla base di liste di candidati a 
carattere civico (e non politico o ideologico) e l’altra metà viene scelta, 
sempre con elezione diretta, tra i rappresentanti delle categorie sociali, 
culturali, professionali, economiche e produttive142 (nel qual caso si 
prevede che gli elettori possano associarsi in apposite categorie 
elettorali143). 
La differente composizione delle Camere si giustifica in ragione della 
innovativa differenziazione funzionale, in cui sono i senatori a 
rappresentare la Nazione, esercitando le proprie funzioni senza 
                                                          
141
 Il progetto di legge n. A.S. n. 1548, presentato dal sen. Benedetti Valentini (Pdl) il 6 maggio 
2009, s’intitola “Modifiche all'articolo 49, nonché ai titoli I, II, III e IV della Parte seconda della 
Costituzione, in materia di partiti politici, di Parlamento, di formazione delle leggi, di 
Presidente della Repubblica, di Governo, di pubblica amministrazione, di organi ausiliari, di 
garanzie costituzionali e di Corte costituzionale”. 
142
 Il Presidente della Repubblica può nominare fino a 3 deputati a vita tra coloro che hanno 
illustrato la Patria nel campo sociale, scientifico, artistico e letterario 
143
 Il progetto in esame promuove la costituzione di associazioni di categoria, connotate dalla 
comunanza di interessi professionali, sociali, cultural, le quali, al raggiungimento di un numero 
consistente di aderenti, possono aspirare ad una rappresentanza in Parlamento. E’ evidente il 
riferimento alle lobbies, alla cui regolamentazione sono finalizzate numerose proposte di 
legge già depositate in Parlamento. 
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vincolo di mandato, mentre i deputati, rappresentando i territori e le 
categorie che li hanno eletti, hanno un vero e proprio mandato 
vincolante e pertanto possono essere revocati144. 
Anche sul piano della funzione legislativa, benché sia riproposto in 
linea di principio il bicameralismo paritario che si estrinseca 
nell’approvazione collettiva delle leggi, viene comunque affermata la 
supremazia del Senato, a cui viene affidata la votazione finale su ogni 
progetto di legge, sia ordinario che costituzionale. 
In quanto unica camera politica, è solo il Senato che accorda al 
Governo appena formato la fiducia145, così come può proporre, su 
richiesta di 1/5 dei senatori in carica, una mozione di sfiducia che, per 
essere discussa e votata, deve necessariamente proporre 
l’indicazione di un nuovo Presidente del Consiglio (c.d. sfiducia 
costruttiva), ai fini di un futuro conferimento dell’incarico da parte del 
Presidente della Repubblica. 
Ad un esame più approfondito, il progetto di legge A.S. n. 1548 risulta 
meno “rivoluzionario” di quanto appaia prima facie. In sostanza, al di là 
di una mera inversione nella struttura tradizionale di ciascuna camera, 
che si risolve in un capovolgimento più nominale che sostanziale, la 
proposta non incide in modo rilevante sulla forma di governo146, 
sebbene nella relazione introduttiva al progetto di legge il relatore non 
nasconda la propria simpatia verso un sistema semi-presidenziale 
                                                          
144
 In sostanza, ciascun cittadino disporrebbe di tre voti: quello politico, attribuito al partito 
prescelto, per il Senato della Repubblica; gli altri due per la Camera dei deputati, l’uno per la 
elezione della deputazione del suo territorio di residenza, l’altro per eleggere la deputazione 
della categoria elettorale di proprio interesse, alla cui costituzione e alla cui permanenza 
formalmente aderisce. 
145
 Ai sensi del progetto n. A.S. n. 1548, la Camera dei Deputati non conferisce; né revoca la 
fiducia al Governo. Inoltre, la Camera dei Deputati vota tutte le leggi, al pari del Senato, 
sebbene sia riservato al solo Senato il voto sul testo definitivo. L’iniziativa legislativa è 
riconosciuta ai deputati nel numero minimo di 5, per garantire la provenienza delle proposte 
da una rappresentanza alquanto consistente o da una rappresentanza intercategoriale o 
interterritoriale. Infine, non è data facoltà alla Camera dei deputati di chiedere formalmente al 
Capo dello Stato lo scioglimento di un ramo del Parlamento o di entrambi i rami, attesa la 
connotazione prettamente politica della richiesta. 
146
 Il Presidente del Consiglio, la cui nomina è collegata ai risultati delle elezioni al Senato, 
propone al Presidente della Repubblica sia la nomina che la revoca dei ministri (sia 
individuale che collettiva). Inoltre, il Presidente del Consiglio, al pari del Senato (che decide 
con deliberazione assunta a maggioranza), ha la facoltà di chiedere formalmente lo 
scioglimento delle Camere II Presidente resta titolare della suprema valutazione , con il solo 
obbligo di sentire i Presidenti delle Camere. Tuttavia, la richiesta formale, non derivante solo 
indirettamente da pronunciamenti che animano il dibattito politico, gli impone chiaramente 
l’attivazione delle consuete consultazioni e un procedimento corrispondente alla gravità della 
situazione che si presume abbia ispirato la richiesta ufficiale. 
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(cui, in sostanza, collega il proposto rafforzamento politico del 
Senato). 
La portata innovativa del progetto in esame si dirige invece all’attuale 
struttura parlamentare, inaugurando un bicameralismo imperfetto e 
differenziato in cui la tensione riformistica si esaurisce nel riservare ad 
una sola camera (individuata nella camera alta) la funzione politica 
attualmente svolta da entrambi i rami del Parlamento e nell’escludere 
l’altra camera (la camera bassa) dal circuito fiduciario, arricchendola 
invece, attraverso la sua rinnovata composizione, di un’inedita 
capacità rappresentativa, così da poter sintetizzare tanto le istanze 
territoriali quanto gli interessi delle principali categorie del Paese, 
senza incidere sull’attuale architettura costituzionale. 
 
 
4.8 Le proposte sulla riduzione del numero di parlamentari e 
sull’istituzione di una nuova Costituente. 
La riduzione del numero dei parlamentari costituisce l’obiettivo di 
numerosi progetti di riforma e testimonia un’istanza di innovazione del 
nostro ordinamento costituzionale, da tempo fortemente avvertita dalla 
società civile, che appare condivisa dalla maggior parte delle forze 
politiche e parlamentari di qualunque schieramento. 
La questione della riduzione del numero complessivo dei parlamentari 
nazionali è stata filtrata ed acquisita all’interno di tutte le proposte di 
riforma organica della seconda parte della Costituzione, ma costituisce 
altresì il fulcro esclusivo o essenziale di ben più circoscritti progetti di 
revisione, evidenziando come il tema abbia raggiunto un elevato grado 
di maturazione in Parlamento. 
A partire dal progetto di legge costituzionale approvato il 30 giugno 
1997 dalla Commissione parlamentare per le riforme costituzionali 
presieduta dall’onorevole D’Alema147, fino alla proposta di riforma 
costituzionale approvata definitivamente nella scorsa legislatura dalla 
maggioranza di centrodestra e successivamente respinta dal 
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 Il progetto di legge costituzionale AC n. 3931 - AS n. 2583 prevedeva, tra l’altro, la 
riduzione rispettivamente a 400 e 200 dei deputati e dei senatori.”. 
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referendum popolare del 25 e 26 giugno 2006148, la riduzione del 
numero complessivo dei deputati e dei senatori è rimasta 
continuativamente nell’agenda parlamentare, ancorché con soluzioni e 
tempistiche diverse. 
Nell’attuale legislatura si rintracciano numerosi disegni di legge che 
puntano dunque a recuperare, isolandola in una specifica e circoscritta 
proposta di modifica costituzionale, la prima e più stringente ipotesi di 
riduzione del numero dei parlamentari (fatta propria dalla 
Commissione bicamerale del 1997), attualizzandola sul piano della 
rappresentanza degli italiani all’estero. 
In particolare, sia i progetti A.C. n. 650 e A.C. n. 651149, sia il progetto 
A.C. n. 968150, sia ancora il progetto A.S. n. 1178151, sia infine il più 
recente progetto A.C. n. 2473152 propongono una modifica degli 
articoli 56 e 57 della Costituzione orientata, in tutte le proposte, a 
fissare in 400 il numero dei deputati e in 200 il numero dei senatori, 
con la riduzione in proporzione del numero dei parlamentari eletti nella 
circoscrizione Estero, fissati rispettivamente in 8 per la Camera e 4 per 
il Senato. Invece, i progetti A.S. n. 1946153 e A.C. n. 3068154, pur 
suggerendo la medesima riduzione rispettivamente a 400 ed a 200 del 
numero dei deputati e dei senatori, indicano in 7 (alla Camera) ed in 3 
                                                          
148
 La riforma della seconda parte della Costituzione proposta e approvata nel 2005 dalla 
maggioranza di centro-destra prevedeva di portare a 518 i deputati e a 252 i senatori a 
decorre dal 2016. 
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 234 Si tratta di progetti d’iniziativa dell’onorevole Olga D’Antona (Pd), presentati in data 30 
aprile 2008. Il progetto n. A.C. n. 650 s’intitola “Modifiche agli articoli 56, 57 e 92 della 
Costituzione, in materia di composizione della Camera dei deputati, del Senato della 
Repubblica e del Governo”. Il progetto A.C. n. 651 s’intitola “Modifiche agli articoli 56, 57, 63, 
72, 82, 92, 99, 114, 117, 118, 119, 120, 121, 123, 132 e 133 della Costituzione, per la 
semplificazione istituzionale e la riduzione dei costi della politica e degli apparati pubblici”. 
150
 E’ il progetto di legge costituzionale presentato dal deputato Borghesi (Idv) in data 13 
maggio 2008 dal titolo “Modifiche agli articoli 56, 57, 92, 117 e 121 e abrogazione dell’articolo 
99 della Costituzione. Diminuzione del numero dei parlamentari, dei membri del Governo e 
dei componenti dei consigli e delle giunte regionali, nonché soppressione del Consiglio 
nazionale dell’economia e del lavoro, per la riduzione dei costi della politica”. 
151
 E’ il progetto di legge costituzionale presentato in data 4 novembre 2008 dal senatore 
Zanda (Pd) dal titolo “Modifiche agli articoli 56 e 57 della Costituzione in materia di riduzione 
del numero dei parlamentari”. 
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 Il progetto n. A.C. n. 2473, dal titolo “Modifiche agli articoli 56 e 57 della Costituzione per la 




 Il progetto n. A.S. n. 1946, intitolato “Modifica agli articoli 56 e 57 della Costituzione in 
materia di composizione della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica” è stato 
presentato dai sen. Bodega e Mazzatorta (Lnp) il 18 dicembre 2009. 
154
 Il progetto A.C. n. 3068, dal titolo “Modifiche agli articoli 56 e 57 della Costituzione in 
materia di composizione della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica” è stato 
presentato il 17 dicembre 2009 dall’on. Dussin ed altri (Lnp). 
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(al Senato) il numero dei parlamentari appartenenti alla circoscrizione 
Estero. 
Le proposte di riduzione del numero di parlamentari si spiegano 
nell’ottica di tentare un processo di progressiva decongestione 
conseguente alla moltiplicazione dei livelli di rappresentanza, così da 
definire gli standard di una più efficace rappresentanza politica e 
ridurne al contempo i costi. 
Ulteriori tentativi di rimodulazione del numero dei parlamentari si 
rintracciano in diversi altri progetti che esauriscono la propria portata 
riformistica con la mera riduzione numerica dei componenti delle 
Camere. E difatti, sia il progetto A.C. n. 2470155 che il progetto A.S. n. 
1587156 abbassano a 300 ed a 150 il numero dei componenti della 
Camera e del Senato (riducendo rispettivamente a 6 ed a 3 gli eletti 
presso la circoscrizione Estero), mentre il progetto A.C. n. 2902157 
sposta a 350 ed a 150 il numero dei deputati e dei senatori (dei quali 
rispettivamente 6 e 3 vengono eletti all’interno della circoscrizione 
Estero). Invece, il progetto A.S. n. 1633158 propone una diminuzione 
numerica piuttosto contenuta (in specie, raffrontandola alle altre 
proposte esaminate), fissando in 508 ed in 254 il numero degli 
appartenenti rispettivamente alla camera bassa ed alla camera alta. 
Un’ultima proposta di legge (A.S. n. 1761159), alquanto singolare, mira 
invece ad aggiornare i criteri numerici in ordine alla composizione 
della rappresentanza elettiva, così da tener conto delle distorsioni 
dell’esito elettorale conseguenti al c.d. astensionismo in sede di voto, 
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 Il progetto A.C. n. 2470, dal titolo “Modifiche agli articoli 56, 57, 114, 117, 118, 119, 120, 
121, 132 e 133 della Costituzione. Diminuzione del numero dei parlamentari e dei componenti 
dei consigli e delle giunte regionali nonché soppressione delle province, per la riduzione dei 
costi della politica”, è stato presentato alla Camera dall’on. Di Pietro ed altri (Idv) il 26 maggio 
2009. 
156
  Il progetto A.S. n. 1587, dal titolo “Modifiche agli articoli 56, 57, 114, 117, 118, 119, 120, 
121, 132 e 133 della Costituzione. Diminuzione del numero dei parlamentari, dei componenti 
dei consigli e delle giunte regionali, nonché soppressione delle province, per la riduzione dei 
costi della politica”, presentato al Senato dal sen. Belisario ed altri (Idv) il 26 maggio 2009. 
157
 Il progetto A.C. n. 2902, presentato dall’on. Versace ed altri (Pdl), dal titolo “Modifiche agli 
articoli 56 e 57 della Costituzione concernenti il numero dei deputati e dei senatori” è stato 
presentato il 9 novembre 2009. 
158
 Il progetto A.S. n. 1633, intitolato “Modifiche agli articoli 56 e 57 della 
Costituzione, in materia di numero dei deputati e dei senatori”, è stato presentato dal 
sen. Benedetti Valentini (Pdl) il 24 giugno 2009. 
159
 Il progetto A.S. n. 1761, intitolato “Modifiche agli articoli 56 e 57 della Costituzione, in 
materia di elezioni alla Camera dei deputati e al Senato della Repubblica” è stato presentato il 
9 settembre 2009 dal sen. Musso (Pdl). 
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a seguito del rilevamento di schede bianche o di voti nulli, da 
intendersi come manifestazione positiva di critica e di protesta da 
parte di coloro che, pur volendo esercitare il diritto di voto (a differenza 
di chi astiene radicalmente), non trovano nell’offerta elettorale una 
risposta adeguata. Si propone allora un procedimento elettorale che 
riflette nei suoi risultati tale astensionismo critico in misura variabile 
all’intensità della sua manifestazione. 
Il progetto in esame fissa una soglia minima di parlamentari da 
eleggere nelle circoscrizioni nazionali (412 deputati e 206 senatori), 
tale da non alterare comunque la capacità rappresentativa dell’organo, 
e tiene fermo il numero massimo (618 deputati e 309 senatori; 630 e 
315 rispettivamente, se si includono i parlamentari eletti nella 
circoscrizione Estero), che costituisce peraltro l’obiettivo ottimale della 
dimensione rappresentativa del Parlamento, suscettibile di un 
decremento numerico in relazione proporzionale al predetto 
astensionismo critico, che viene calcolato con riferimento ai votanti (e 
non agli iscritti). Si crea perciò una forbice tra un numero minimo ed 
un numero massimo di seggi che possono essere coperti tra quelli 
assegnati a ciascuna circoscrizione. Il numero di seggi minimo 
attribuito a ciascuna circoscrizione è pari ai 2/3 del numero massimo. 
Il progetto in esame, che ripropone un istituto disciplinato dalla 
Costituzione spagnola all’art. 68, risulta interessante nella misura in 
cui sperimenta un meccanismo che incide sul sistema elettorale al fine 
di tradurre nel modo più autentico e rappresentativo possibile la 
volontà dei singoli elettori in voti, quindi in seggi. 
Ad un esame complessivo, i progetti di legge circoscritti alla riduzione 
del numero dei parlamentari danno forma a singoli tentativi riformistici, 
tra loro alquanto omogenei e con differenze di minimo rilievo giuridico 
e politico (tranne qualche eccezione), che si discostano dall’alveo 
delle revisioni di sistema e, senza anticipare o incidere su future scelte 
politiche riferite al bicameralismo, si limitano a diminuire il numero dei 
rappresentanti in Parlamento all’interno di una strategia volta alla 
restrizione complessiva della composizione numerica delle istituzioni, 
giustificata per esigenze di razionalità organizzativa e di contenimento 
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di spese. Parimenti circoscritte a modifiche isolate sono le proposte di 
riforma dirette a modificare l’età per l’esercizio dell’elettorato attivo e/o 
passivo160, che, essendo sganciate da un più ampio progetto di 
rinnovamento dell’ordinamento costituzionale, si configurano come 
meri aggiustamenti di sistema, senza particolari ricadute sulla 
fisionomia politica delle camere. 
Meritano un’ultima riflessione le proposte di legge che, al fine di dare 
concretezza alle più recenti tendenze riformistiche ed avviare una 
nuova stagione di riforme costituzionali, suggeriscono l’istituzione di 
un’apposita Commissione parlamentare per le riforme costituzionali 
ovvero l’elezione di una vera e propria Assemblea costituente. 
Nel primo caso, la proposta di legge costituzionale A.C. n. 3074161 
promuove la costituzione di una nuova Commissione bicamerale, 
formata da 35 senatori e 35 deputati nominati dai Presidenti delle 
rispettive camere in modo da riproporre la composizione politica del 
Parlamento, con il compito di elaborare dei progetti di revisione 
costituzionale relativi alla seconda parte della Costituzione 
(“Ordinamento della Repubblica”); il progetto di legge detta altresì la 
disciplina per l’esame e l’approvazione del futuro progetto di riforma 
costituzionale, derogando parzialmente alla procedura rinforzata 
stabilita dalla Costituzione e dai Regolamenti parlamentari (art. 97- 
100): si tratta di un procedimento speciale ed eccezionale che, al di 
fuori della riforma in esame, non incide sull’operatività della procedura 
di cui all’art. 138 Cost. in qualsiasi altra ipotesi di revisione della Carta 
costituzionale. 
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 In tal senso, il progetto A.S. n. 2319 presentato il 4 agosto 2010 dal sen. Bianco ed altri 
(Pd) dal titolo “Modifica dell'articolo 58 della Costituzione, in materia di abbassamento dell'età 
anagrafica per l'elettorato attivo e passivo del Senato della Repubblica” abbassa a 25 anni 
l’età per l’esercizio di elettorato passivo al Senato. La proposta A.C. n. 3296 presentata il 10 
marzo 2010 dall’on. Vaccaro ed altri (Pd) dal titolo “Modifiche agli articoli 56 e 58 della 
Costituzione in materia di elettorato attivo e passivo per l'elezione della Camera dei deputati e 
del Senato della Repubblica” dichiara eleggibili alla Camera i cittadini che abbiano compiuto 
almeno 20 anni e non abbiano superato i 70, mentre al Senato riduce a 20 l’età per 
l’eleggibilità, fissando sempre in 70 anni l’età massima, ed inoltre collega l’elettorato attivo al 
raggiungimento dei 18 anni. 
161
 Il progetto n. A.C. n. 3074, dal titolo “Istituzione di una Commissione parlamentare per le 
riforme costituzionali”, è stato presentato dall’on. Mantini ed altri (Udc) il 18 dicembre 2009. 
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Altre due proposte di legge162, infine, mirano ad istituire una nuova 
Assemblea Costituente, eletta a suffragio universale diretto con il 
metodo proporzionale, così da rappresentare tutte le idee e gli 
interessi presenti nel tessuto vivo del Paese e convogliarli entro un 
rinnovato spirito costituente. L’Assemblea, composta da 150 membri, 
rimane in carica per 12 mesi (rinnovabili una sola volta) ed ha il 
compito di redigere un testo di revisione della Costituzione da 
sottoporre al Parlamento in seduta comune, il quale procederà 
successivamente al suo esame ed alla votazione finale. 
La scelta di istituire un’apposita Assemblea per ridisegnare la 
Costituzione consentirebbe, nell’ottica del proponente, di superare gli 
stalli procedurali conseguenti all’operatività dell’art. 138 Cost. e 
soprattutto faciliterebbe il dialogo tra le diverse componenti (non 
distolte da altri compiti istituzionali) per giungere ad un accordo sui 
punti nodali della riforma, relativi alla forma di stato ed alla forma di 
governo, così da dare nuovo slancio alla vita democratica del Paese. 
 
 
5. Brevi riflessioni sulle più recenti tendenze. 
I tentativi di riforma del sistema bicamerale, dalla Commissione Bozzi 
del 1985 ai progetti al vaglio delle camere nel tempo, possono essere 
distinti, secondo una valutazione generale, scegliendo come crinale la 
riforma del titolo V della Costituzione varata nel 2001.  
Infatti, i progetti della prima stagione tendevano prevalentemente a 
trasformare il bicameralismo da paritario in differenziato sulla base di 
una diversificazione funzionale tra le due camere, senza implicazioni 
territoriali o collegamenti con gli enti locali, mentre i progetti della 
seconda stagione hanno tutti un’impronta fortemente regionalista in 
cui la rappresentanza territoriale trova il suo epicentro nella camera 
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 247 In tal senso, il progetto n. A.S. n. 2173, presentato dal sen. Cutrufo (Pdl) il 10 maggio 
2010, dal titolo “Norme in materia di istituzione di un'Assemblea costituente per la revisione 
della II Parte della Costituzione”. Dello stesso tenore il precedente progetto A.S. n. 115, 
presentato dallo stesso sen. Cutrufo il 29 aprile 2008, parimenti intitolato “Norme istitutive 




alta, qualificata in quasi tutte le proposte in campo quale “Senato 
federale” (e non più “Senato regionale” o “Senato delle autonomie”). 
La tendenza principale si lega allora all’esigenza di completare la 
trasformazione della forma di Stato in senso federale attraverso un 
intervento sul Senato, investito del ruolo di trait d’union tra i diversi 
livelli territoriali di governo del Paese delineati dalla riforma del 2001, 
in attesa del conseguente definitivo adeguamento della disciplina sulla 
ripartizione delle competenze e dell’assetto delle istituzioni. 
Dall’esame delle ultime proposte di revisione del bicameralismo si 
evince che la territorialità del Senato viene in prevalenza correlata alla 
contestualità tra le elezioni dei Consigli regionali e l’elezione del 
Senato: si tratta di un collegamento per certi aspetti efficace ma da 
solo inadeguato a dar vita ad una vera camera federale radicata nel 
territorio. 
In altri tentativi riformistici, invece, la rappresentanza territoriale in 
Senato viene innestata per il tramite delle strutture periferiche delle 
regioni e degli enti locali attraverso un’elezione di secondo grado tra i 
componenti dei Consigli regionali e delle autonomie locali. Con questo 
metodo si rende fluida e casuale la struttura della camera alta, che 
non risulta più definita nella composizione e nella durata per divenire 
l’espressione variabile nel tempo delle diverse maggioranze regionali. 
Il rischio di questa trasformazione in chiave territoriale del metodo di 
selezione è che il Senato, quale organo perenne a formazione 
indiretta, non riesca a garantire una continuità nei propri indirizzi fino a 
perdere la stessa connotazione di organo costituzionale di rango 
parlamentare163. 
Non mancano infine ipotesi di procedure miste che, senza discostarsi 
dall’alveo dell’elezione a suffragio universale diretto, integrano la 
composizione del Senato con delegati regionali e degli enti locali, che 
di regola non sono muniti del diritto di voto nelle deliberazioni 
parlamentari, ma che hanno il diritto di intervenire in tutte le sue attività 
istituzionali. 
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 In tal senso, Cheli  E., La riforma del Senato. Il nodo della politica nazionale, in www.astrid-
online.it, 28 gennaio 2009. 
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Il tratto comune a tutte le proposte di riforma analizzate (tranne un 
solo caso) è la diversa distribuzione della funzione legislativa tra 
Camera e Senato fondata sull’attribuzione delle materie appartenenti 
alla legislazione concorrente, o comunque avente una forte 
connotazione regionale, alla potestà normativa della camera alta. 
Nella maggior parte dei progetti di riforma costituzionale, si tratta di 
una potestà legislativa prevalente e non esclusiva, residuando alla 
Camera dei Deputati il potere di superare la posizione difforme del 
Senato in virtù della maggioranza assoluta (fatte salve le materie in cui 
è previsto il mantenimento di una procedura di approvazione 
bicamerale del tutto paritaria). 
Quasi tutti i progetti al momento pendenti escludono il Senato dal 
rapporto di fiducia con il Governo, annullando il peso politico della 
camera alta, col rischio di trasformarla in un organo minore164 e con un 
drammatico effetto domino che amplifica il processo di crescente 
erosione dell’intero potere parlamentare. 
La riforma del bicameralismo perfetto s’intreccia inevitabilmente con 
l’esigenza di rafforzare il ruolo dell’Esecutivo nella dinamica dei 
rapporti con il Parlamento. Ciò non testimonia necessariamente la 
tendenza a rivedere la forma di governo attraverso correttivi che ne 
snaturino l’attuale fisionomia, ed anzi l’esito referendario del 2006 
scoraggia ogni tentativo di riforma globale dell’ordinamento 
costituzionale. Tuttavia, si muove dalla consapevolezza che a partire 
dagli anni ottanta, attraverso la riforma dei regolamenti parlamentari e 
poi a seguito delle riforme elettorali del 1993 e del 2005, si è assistito 
ad una significativa ridefinizione della forma di governo italiana: da 
una forma di governo parlamentare caratterizzata da un equilibro 
paritario tra Legislativo ed Esecutivo si è gradualmente approdati ad 
una forma di governo parlamentare a prevalenza del Governo sul 
Parlamento. 
Si tratta di una transizione silente, senza ricadute sostanziali sulla 
disciplina costituzionale, quindi incompleta, che da un lato ha generato 
                                                          
164
 Si è parlato a tal proposito di “deperimento istituzionale”. Cfr. Bonfiglio S., Elezioni 
presidenziali e Senato nelle proposte di riforma, in Quad. cost., 2004, p. 120 e ss. 
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inefficienze nell’azione di governo e ostacoli nel perseguimento del 
relativo programma, e dall’altro ha indebolito il Parlamento sia nel suo 
precipuo potere legislativo (del quale è stato più volte espropriato 
attraverso la decretazione d’urgenza del Governo), sia nella sua 
funzione riequilibrante di controllo e condivisione dell’indirizzo politico. 
Da questo punto di vista, le forze politiche ritengono che sia proprio il 
tema della revisione delle disposizioni costituzionali a costituire il 
tassello mancante per assicurare finalmente efficienza alla forma di 
governo che continua a connotarsi come parlamentare. 
Il superamento del bicameralismo perfetto si configura allora quale 
percorso obbligato per rafforzare l’azione di governo e accelerare i 
tempi delle decisioni politiche senza per questo mortificare il ruolo del 
Parlamento, così da non dover necessariamente procedere ad una 
rivoluzione copernicana delle istituzioni, né intervenire a modulare 
differentemente il rapporto tra le istituzioni.  
Nell’ottica di una revisione della Costituzione a formazione 
progressiva, l’introduzione di un’asimmetria tra le due camere 
consente altresì di realizzare quel raccordo tra i diversi livelli di 
governo, interpretato come indispensabile per la piena affermazione di 
un sistema federale, portando alla reductio ad unitatem di differenti ed 
eterogenee esigenze di adeguamento delle istituzioni.  
Di certo, a differenza di quanto riscontrato fino alla scorsa legislatura, 
le più recenti proposte di riforma postulano un bicameralismo che si 
colloca nella maggior parte dei casi nell’alveo di una forma di governo 
a carattere parlamentare e gli adeguamenti collegati all’esclusione del 
Senato dal circuito fiduciario vengono controbilanciati da un 
rafforzamento del ruolo politico della camera bassa, senza così 
incidere sulla funzione complessiva del Parlamento. 
 
 
6. XVI Legislatura (2012): La proposta “ABC”. 
All’indomani della formazione del Governo guidato da Mario Monti, i partiti 
politici che sostenevano l’esecutivo avviarono una serie di trattative volte a trovare 
un’intesa sui temi della riforma della parte seconda della Costituzione, 
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della legge elettorale e della disciplina del finanziamento pubblico ai 
partiti.  
La negoziazione politica si è mostrata faticosa sui tre versanti, giungendo 
finora a compimento, e non senza polemiche, solo il percorso del 
finanziamento pubblico dei partiti politici. 
Per quanto concerne la modifica della parte seconda della 
Costituzione, l’esito di tali consultazioni è confluito in un articolato che 
il 18 aprile 2012 è stato assunto dalla commissione Affari costituzionali 
del Senato come testo base per l’esame delle proposte di modifica 
della parte seconda della Costituzione. Si interveniva sulla 
composizione delle Camere165, sul procedimento legislativo166,  e sul 
rapporto fiduciario tra Parlamento e Governo167.  
Il progetto manteneva fermo il carattere parlamentare della forma di governo ma 
procedeva ad una incisiva razionalizzazione del rapporto fiduciario tra Parlamento 
e Governo. 
Il testo presentava una serie di profili problematici da non 
sottovalutare168, ma era comunque il frutto di un accordo tra le forze 
politiche di Governo. Si poteva dunque immaginare che avesse buone 
probabilità di essere approvato in entrambe le Camere a larga 
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 Era prevista la contrazione del numero dei deputati (da 630 a 508, di cui8 eletti nella 
circoscrizione estero) e dei senatori (da 315 a 254, di cui 4 eletti nella circoscrizione estero) e 
l’abbassamento del limite di età per acquisire l’elettorato passivo sia alla Camera (dove si 
passava da 25 a 21 anni) sia al Senato (dove il limite dei 40 anni scendeva a 35). Veniva 
inoltre meno la differenza fra le due Camere nel requisito di età per l’acquisto dell’elettorato 
attivo (18 anni in entrambi i casi). 
166
 Entrambe le Camere rimanevano titolari della unzione legislativa, ma erano competenti 
ad esaminare, in linea di principio , progetti di legge attinenti a materie diverse. Quelle di cui al 
terzo comma dell’articolo 117della costituzione i l  Senato (cioè le materie rimesse 
alla legislazione concor-rente di Stato e Regioni) e le altre la Camera dei deputati. Per 
entrambe c’era la possibilità di esaminare le proposte di legge approvate dall’altra Camera 
attraverso il meccanismo del richiamo, che poteva essere attivato su richiesta di 1/3 dei 
componenti se la richiesta era approvata dalla Camera stessa. 
167
 Nell’ambito della quale si rafforzava la posizione del Presidente del Con-sigl io dei 
Ministri  nei confronti dei Ministri  e del Governo nei confronti del Parlamento. 
Gli strumenti uti l izzati erano i seguenti: a) la nomina, da parte del Presidente della 
Repubblica, del Primo Ministro e, su proposta di quello, dei Ministri ; b) la f iducia nei 
confronti del Presidente del Consigl io dei Ministri  e non del Governo; c) 
l ’ introduzione di un meccanismo simile al voto bloccato di tipo francese; d) 
l’introduzione della mozione di sfiducia costrutt iva. 
168
 I principali erano il mancato superamento del bicameralismo perfetto,la meccanica del 
riparto delle competenze legislative delle due Camere imperniata sull’art. 117 cost. e la 
disciplina del rapporto fiduciario, soprattutto in relazione all’ipotesi della sfiducia costruttiva. V. 
in particolare le note critiche esposte da M. Olivetti,  Il vestito di Arlecchino. Prime note sul c.d. 
ABC costituzionale, in www.federalismi.i t del 1 maggio 2012 e negli interventi pre-
sentati al seminario “Verso la ri forma costituzionale?” tenutosi a Roma i l  





maggioranza. In questo quadro si è inserito un cambiamento di 
traiettoria del popolo della libertà, che nel corso dell’esame in Aula ha 
presentato una proposta emendativa volta a introdurre un Senato 
federale e modificare in senso semipresidenziale la forma di governo.  
La proposta di cui si parla, prese il nome di “testo ABC” dall’accordo 
stipulato tra Alfano, Bersani e Casini, che portò all’approvazione del 
progetto in prima lettura al Senato il 25 luglio 2012, salvo poi 
naufragare con la fine anticipata della legislatura all’inizio del 2013. 
Tre le novità salienti, la proposta prevede che il numero dei  
parlamentari scenda a 762, che il bicameralismo perfetto venga 
superato e il Senato diventi Camera competente di regioni ed enti 
locali. 
Un'altra proposta era quella relativa alla riforma elettorale, su cui è 
stato raggiunto un accordo di massima tra i tre partiti, ma di cui manca 
ancora un testo definito, mentre la terza, riguardava il finanziamento 
pubblico dei partiti. 
Il testo base prevede la riduzione dei deputati a 508 dagli attuali 630 
(500 eletti in Italia e otto nelle circoscrizioni estere), dei senatori da 
315 a 254 (250 in Italia, quattro all'estero). 
Il ddl prevede la possibilità di essere eletti alla Camera a 18 anni, 
attualmente la soglia d'età è di 25 anni, al Senato a 35 anni 
(attualmente a 40 anni). 
La proposta prevede inoltre l'eliminazione del cosiddetto 
bicameralismo perfetto, attribuendo alle due Camere competenze 
diverse, e in particolare al Senato il raccordo con le Regioni e le 
Province autonome, e con l'introduzione di una sorta di silenzio-
assenso sui provvedimenti tra le due Camere. 
Ancora, il ddl costituzionale prevede una corsia preferenziale per 
alcuni provvedimenti proposti dal governo, con il voto entro un 
termine, e che il presidente del Consiglio possa proporre la revoca dei 
ministri. La sfiducia al governo sarebbe solo costruttiva, nel senso che 
la mozione dovrebbe contenere anche l'indicazione del nuovo premier. 
Il testo inoltre prevede la partecipazione ai lavori del Senato di un 
rappresentante per ogni regione eletto all’inizio della legislatura 
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regionale, senza indennità e con diritto di voto solo su materie di 
legislazione concorrente. E un sistema di governo di tipo presidenziale 
sul modello francese, con un Presidente della Repubblica eletto a 
suffragio universale e diretto, a maggioranza assoluta e con eventuale 
ballottaggio. 
Un altro punto importante che la riforma ha previsto riguarda il 
procedimento legislativo differenziato, secondo tre modalità: 
- bicameralismo paritario in materia di leggi costituzionali ed elettorali, 
trattati internazionali, organi costituzionali, delegazione legislativa, 
bilanci e consuntivi, leggi con obbligo costituzionale di  maggioranza 
qualificata, conversione dei decreti legge, 
- bicameralismo eventuale con preminenza del Senato In materia di: 
legislazione concorrente  Stato-Regioni, autonomia finanziaria di 
Regioni ed EE.LL., ordinamento regionale, giustizia amministrativa 
regionale, modificazioni territoriali di comuni e province, istituzione di 
nuovi EE. LL.. 
- bicameralismo con preminenza Camera per tutto il resto. 
In ogni caso, sulla base del principio del “silenzio-assenso”, un 
progetto di legge approvato dalla camera prevalente può essere 
modificato dall’altra camera in tempi brevi, ma la decisione finale 
spetta alla Camera prevalente, con un procedimento, simile a quello 
della bozza Violante, comunque destinato a esaurirsi al più tardi in non 
più di tre letture. 
 
 
7. XVII Legislatura: La Commissione Governativa Quagliariello. 
L’ultimo tentativo, prima di quello ora in corso, e stato quello della 
commissione nominata dal Governo Letta e presieduta dal ministro 
Quagliariello. 
Nel corso della XVII Legislatura Il Presidente del Consiglio dei Ministri 
Enrico Letta ha istituito con proprio decreto dell’11 giugno 2013 una 
Commissione per le riforme costituzionali, alla quale è stato assegnato 
il compito, tra l’altro, di formulare proposte di revisione della Parte 
Seconda della Costituzione, Titoli I, II, III e V, con riferimento alle 
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materie della forma di Stato, della forma di Governo, dell’assetto 
bicamerale del Parlamento e delle norme connesse alle predette 
materie. 
In seno alla Commissione si sono palesate sensibilità diverse rispetto 
alle varie questioni, per cui non vi è stato un articolato di legge di 
revisione costituzionale, bensì, una relazione in cui si sono messi in 
evidenza sia gli aspetti di differenza tra le varie proposte, sia gli aspetti 
comuni. 
Per quel che riguarda il presente lavoro, è da rilevare, per sommi capi, 
che “La Commissione si è innanzitutto pronunciata, con un’opinione 
unanime, in favore del superamento del bicameralismo paritario. A tal 
fine sono state prospettate due ipotesi: il bicameralismo differenziato e 
il monocameralismo”, con una netta prevalenza a favore della prima. 
Per quel che riguarda il tipo di elezione, si sono prospettate sia ipotesi 
di elezione diretta che indiretta: nella Relazione si afferma che “la 
partecipazione di rappresentanti delle autonomie territoriali all’attività 
delle Camere, è determinante nella definizione di un sistema non 
animato da logiche e dinamiche competitive, ma fondato su solide basi 
cooperative, su una unità in grado di coinvolgere e includere tutti i 
livelli della Repubblica e di recepire le istanze dei territori per comporle 
nell’interesse generale del Paese”.  
Tra i sostenitori della tesi della elezione indiretta, è prevalente 
l’opinione che i senatori debbano essere eletti fuori dal Consiglio 
regionale per evitare che le stesse persone ricoprano 
contemporaneamente due funzioni legislative, una presso il Consiglio 
regionale e l’altra presso il Senato. Vi sono però anche sostenitori 
dell’elezione diretta, che rimarcano il legame più stretto con le 
popolazioni rappresentate. Indipendentemente dalla soluzione 
prescelta, è opinione assolutamente prevalente che i presidenti di 
Regione facciano parte del Senato come membri di diritto. 
Per quel che riguarda il numero, la Commissione ritiene che il numero 
complessivo dei Senatori non dovrebbe essere inferiore a 150 né 
superiore ai 200. 
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Per quel che riguarda le funzioni, innanzitutto è da rilevare che la 
Commissione ritiene che solo la Camera dei deputati debba poter 
accordare e revocare la fiducia al Governo.  
Per la funzione legislativa, nella relazione si legge che “Nella disciplina 
del procedimento legislativo la Commissione non ha adottato il criterio 
della ripartizione per materie tra Camera e Senato, che avrebbe dato 
adito a incertezze e conflitti, in contrasto con i criteri di semplicità, 
rapidità e immediatezza di comprensione che la Commissione ha 
inteso seguire. Il sistema politico italiano ha bisogno di avere e 
trasmettere certezze. La Commissione peraltro si è preoccupata di 
integrare il principio della certezza con quello, parimenti rilevante, 
della partecipazione di entrambi i rami del Parlamento al procedimento 
legislativo, in forma diversa a seconda della tipologia della legge169”. 
Nello specifico si sono distinte “quattro categorie di leggi: a) leggi 
costituzionali e di revisione 
costituzionale; b) leggi organiche; c) leggi ordinarie bicamerali (di 
seguito: leggi bicamerali); d) 
leggi ordinarie con voto prevalente della Camera (di seguito: leggi 
ordinarie)”. 
Interessante segnalare che “Tra i compiti dei due rami del Parlamento, 
e in particolare del Senato, dovrà assumere particolare rilievo la 
“valutazione delle politiche pubbliche”, che costituisce una 
specificazione della funzione di controllo parlamentare.  
Con questa espressione la Commissione intende riferirsi alla misura 
dell’efficacia di un’azione attraverso una quantificazione dei suoi effetti 
mediante indicatori di prestazione e un apprezzamento della congruità 
dei suoi obiettivi. Nel concetto di valutazione entra anche 
l’accertamento di che cosa non ha funzionato allorché gli obiettivi non 
sono stati raggiunti e una valutazione comparativa delle situazioni in 
cui gli obiettivi sono stati raggiunti e di quelle in cui invece si è fallito. 
Si considerano, inoltre, anche la valutazione degli effetti di una legge 
                                                          
169
 All’esito del lavoro è stata stilata una Relazione in data 17 settembre 2013, nella quale 
sono contenute alcune proposte di riforma costituzionale. 
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(valutazione dell’impatto regolatorio) e l’accertamento delle ragioni 
dell’eventuale mancato conseguimento degli obiettivi.  
Per «politiche pubbliche» si intende il complesso delle azioni concrete 
messe in atto o coordinate dai poteri pubblici in relazione a problemi 
inerenti l’intera comunità nazionale. 
In sintesi, secondo la Commissione, il Senato della Repubblica 
manterrebbe la propria denominazione originaria coerentemente con 
la disposizione secondo la quale la Repubblica è costituita dallo Stato, 
dalle Regioni e dai Comuni. Alla luce dei nuovi criteri di formazione 
verrebbero assorbite dal Senato le competenze di carattere normativo 
attualmente attribuite alle Conferenze, lasciando al sistema delle 
Conferenze la competenza sulle questioni di carattere amministrativo. 
Sarebbe inoltre soppressa la Commissione per le questioni regionali. 
Sul piano legislativo resterebbero intatte le competenze attuali per le 
leggi bicamerali. Per le leggi ordinarie e per quelle organiche, per le 
quali il voto finale spetta alla Camera, il Senato potrebbe esercitare il 
potere di richiamo. L’iniziativa legislativa spetterebbe a ciascun 
Deputato e, per le leggi bicamerali, anche a ciascun Senatore. 
In un sistema nel quale il rapporto fiduciario è attribuito alla sola 
Camera, eletta con regole che favoriscono la determinazione della 
maggioranza politica attraverso il voto dei cittadini, al Senato devono 
spettare, per il principio dei contrappesi costituzionali, i poteri di 
controllo che non coinvolgano il rapporto fiduciario. I meccanismi di 
coesione politica sottesi al patto di maggioranza possono infatti 
rendere i poteri di controllo della Camera meno incisivi e meno 
efficaci.  
Il Senato, dunque, proprio perché svincolato dal rapporto fiduciario, 
deve conservare il potere di inchiesta parlamentare e il sindacato 
ispettivo, e deve esercitare in modo sistematico la funzione di controllo 
parlamentare sull’attuazione delle leggi e sugli andamenti di finanza 
pubblica; a tal fine occorrerebbe valutare se il Senato non debba 
essere titolare di una sorta di rapporto privilegiato (ma non esclusivo) 
con la Corte dei Conti, con l’Ufficio parlamentare del bilancio e, 
secondo alcuni, con il CNEL profondamente riformato.  
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Con riguardo a quest’ultimo, la Commissione ha condiviso una 
valutazione negativa della sua attuale configurazione. Per alcuni il 
CNEL dovrebbe essere oggetto di un’ampia riforma, per altri dovrebbe 
invece essere soppresso. 
Il Senato, infine, può ricoprire un particolare ruolo, nel rafforzato 
quadro della Unione Europea, soprattutto per la specifica capacità di 
interloquire con le autonomie territoriali, tanto come presidio al 
principio di sussidiarietà, quanto per la valutazione delle proposte 
legislative della UE. L’articolo 6 del Protocollo sull’applicazione dei 
principi di sussidiarietà e di proporzionalità, Allegato al Trattato di 
Lisbona, prevede infatti che ciascun Parlamento nazionale o ciascuna 
Camera dei parlamenti nazionali possa inviare ai Presidenti del 
Parlamento Europeo, del Consiglio o della Commissione un parere 
motivato per segnalare la non conformità di un determinato progetto al 
principio di sussidiarietà. Ciascun Parlamento nazionale o ciascuna 
Camera, continua l’articolo 6, può consultare «i parlamenti regionali 
con poteri legislativi». Questa specifica interlocuzione dovrebbe 
spettare in particolare al Senato”. 
 
 
8. La riforma costituzionale del Governo Renzi: breve storia 
dell’iter legis 
La proposta di riforma presentata nel corso della XVII Legislatura dal 
dal Presidente del Consiglio dei ministri Matteo Renzi e dal Ministro 
per le riforme costituzionali e i rapporti con il parlamento Maria Elena 
Boschi, in data 8 aprile 2014 (A.S. n. 1429) modifica in radice la 
composizione e le attribuzioni del Senato della Repubblica. 
Il ripensamento dei pubblici poteri che ha portato a pianificare una 
vera e propria riforma costituisce la premessa necessaria per 
dimostrare l'effettiva capacità del Paese di rinnovarsi profondamente, 
per elevare la qualità della vita democratica, ricostruire il rapporto di 
fiducia dei cittadini nei confronti delle istituzioni e rafforzare la 
credibilità dell'Italia nello scenario europeo e internazionale. 
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Non a caso il carattere assolutamente prioritario delle riforme, 
costituzionali ed elettorali, è stato più volte sottolineato con forza dal 
Presidente della Repubblica, in modo particolarmente solenne nel 
discorso pronunciato innanzi alle Camere in occasione del giuramento 
il 22 aprile 2013, quando ha affermato: «Non si può più, in nessun 
campo, sottrarsi al dovere della proposta, alla ricerca della soluzione 
praticabile, alla decisione netta e tempestiva per le riforme di cui 
hanno bisogno improrogabile per sopravvivere e progredire la 
democrazia e la società italiana». 
Il sistema bicamerale paritario e più in generale il procedimento 
legislativo della Repubblica Italiana è stato oggetto di critiche e 
proposte di modifica sin dai primi anni dalla sua introduzione: già nel 
1948 si continuava a discutere della struttura del Senato con 
l'istituzione di un apposito "comitato di studio" parlamentare, mentre 
risale al 1951 uno dei primi autorevoli appelli a superare l'eccessivo 
garantismo di un «bicameralismo integrale» a firma di Giuseppe 
Dossetti. Nel 1982 le commissioni affari costituzionali delle due 
camere del Parlamento italiano costituirono primi "comitati ristretti" per 
esaminare proposte di modifiche istituzionali, che portarono alla 
nascita, nell'aprile dell'anno seguente, della prima commissione 
bicamerale per le riforme costituzionali, la cui prima seduta fu 
presieduta da Aldo Bozzi il 30 novembre 1983.  
Tuttavia nessuna delle numerose proposte formulate nel corso del 
tempo per apportare modifiche sostanziali al bicameralismo perfetto si 
concretizzò in una legge costituzionale fino agli anni 2000. Il progetto 
di revisione costituzionale del 2005-2006, approvato dal Parlamento 
ma poi bocciato dal referendum del giugno 2006, oltre a rafforzare i 
poteri del Presidente del Consiglio con l'introduzione del premierato, 
prevedeva tra i principali punti il passaggio a un monocameralismo, 
mantenendo due camere (con trasformazione del Senato in Senato 
federale, composto da rappresentanti già eletti in altri enti territoriali 
locali su base regionale) che potevano approvare leggi, nelle materie 
di propria competenza, autonomamente, senza un passaggio all'altra 
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camera; la Camera dei deputati era inoltre l'unica a cui spettava di 
esprimere la fiducia al Governo. 
Il Parlamento tornò poi ad occuparsi di riforme istituzionali dal 2010, 
con la discussione di un disegno di legge mirato alla formazione di 
un'assemblea costituente, ma le varie proposte che ne conseguirono 
si arenarono nelle discussioni in aula. Nel 2013, il Presidente della 
Repubblica Giorgio Napolitano decise di ravvivare il processo di 
riforma nominando una commissione per avanzare proposte in 
materia istituzionale e economico-sociale, lavorando in due gruppi 
distinti; il gruppo che formulò proposte per migliorare l'assetto 
istituzionale era composto da Mario Mauro, Valerio Onida, Gaetano 
Quagliariello e Luciano Violante, i quali suggerirono di superare il 
bicameralismo perfetto passando a una sola camera "politica", 
riducendo il Senato a un "Senato delle regioni" in rappresentanza delle 
autonomie regionali. A partire dal luglio 2013 iniziò quindi l'iter di un 
disegno di legge promosso dal Governo Letta che prevedeva la 
nascita di un comitato parlamentare per le riforme costituzionali e una 
deroga all'articolo 138 della Costituzione che regola il procedimento di 
revisione costituzionale per fare in modo che la riforma potesse 
avvenire in tempi più rapidi. Il provvedimento tuttavia non arrivò 
all'approvazione definitiva a causa delle vivaci proteste delle 
opposizioni e dell'uscita dalla maggioranza di Forza Italia, che ritirò il 
sostegno al provvedimento facendo venire meno la maggioranza dei 
due terzi del Parlamento. 
L'iter delle riforme costituzionali ha visto una nuova svolta con la 
vittoria di Matteo Renzi nelle primarie del Partito Democratico l'8 
dicembre 2013. Il 18 gennaio 2014 Renzi stipulò infatti il cosiddetto 
Patto del Nazareno con Silvio Berlusconi in cui i due leader trovarono 
un accordo sui contenuti della riforma costituzionale e della nuova 
legge elettorale da proporre al Parlamento. Dopo poco più di un mese, 
il 22 febbraio 2014 Renzi divenne Presidente del Consiglio dei Ministri. 
Il nuovo Governo Renzi presentò quindi l'8 aprile 2014 un disegno di 
legge costituzionale di iniziativa governativa. Il testo fu approvato con 
modifiche dal Senato l'8 agosto dello stesso anno, mentre il 10 marzo 
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2015, con modifiche, arrivò l'approvazione della Camera, ma nel 
frattempo venne meno il sostegno del partito guidato da Silvio 
Berlusconi dopo gli attriti con il partito democratico nati in occasione 
dell'elezione del nuovo Presidente della Repubblica Sergio Mattarella.  
Dal mese di luglio è stato quindi ridiscusso al Senato, che lo ha 
approvato con nuove modifiche il 13 ottobre 2015, mentre la Camera  
ha approvato il nuovo testo l'11 gennaio 2016; il 20 gennaio il Senato 
si è espresso approvando il progetto in seconda deliberazione con 180 
favorevoli, 112 contrari e 1 astenuto (293 votanti).  
Il 12 aprile 2016 la Camera ha dato il via libera definitivo, ri-
approvandolo con 361 voti favorevoli, 7 contrari e 2 astenuti per un 
totale di 368 votanti; le opposizioni preferirono infatti abbandonare 
l'aula al momento del voto in segno di dissenso.  
La legge costituzionale, come previsto dall'articolo 138 della 
Costituzione, non essendo stata approvata in seconda deliberazione 
dai due terzi dei membri di ogni camera, non è stata subito sottoposta 
a promulgazione, ma pubblicata sulla Gazzetta Ufficiale del 15 aprile 
2016 (Serie Generale n° 88) per dare la facoltà, da esercitare entro i 
successivi tre mesi, di richiedere un referendum confermativo; 
possono presentare tale richiesta un quinto dei componenti di una 
camera, cinquecentomila elettori o cinque consigli regionali. 
Il 20 aprile 2016 sia i parlamentari dell'opposizione (Movimento 5 
Stelle, Lega Nord, Forza Italia e Sinistra Italiana) che quelli di 
maggioranza (Partito Democratico, Alleanza popolare (NCD-UDC), 
Democrazia Solidale - Centro Democratico) hanno depositato le firme 
necessarie presso la Corte suprema di cassazione. 
 
 
8.1 Le novità introdotte dal progetto Renzi 
Il disegno di legge presentato dal Governo Renzi apporta diverse 
modifiche, tutte circoscritte ai titoli I, II e III della seconda parte della 
Costituzione, riguardo il funzionamento delle Camere e l'iter 
legislativo, le funzioni e la composizione del Senato, l'elezione del 
Presidente della Repubblica e le modalità di attribuzione della fiducia 
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al Governo. Ulteriori modifiche al titolo I sono relative all'equilibrio tra 
donne e uomini nella rappresentanza, alle leggi di iniziativa popolari e 
ai referendum; mentre altre modifiche al titolo III riguardano 
l'abolizione del CNEL e l'introduzione del principio di trasparenza per 
la pubblica amministrazione. Vi sono inoltre numerose modifiche al 
titolo V, relative in particolare al rapporto tra Stato ed enti locali minori. 
Alcune modifiche al titolo VI riguardano infine l'elezione dei giudici 
della Corte costituzionale. 
Il ripensamento dei pubblici poteri che ha portato a pianificare una 
vera e propria riforma costituisce la premessa necessaria per 
dimostrare l'effettiva capacità del Paese di rinnovarsi profondamente, 
per elevare la qualità della vita democratica, ricostruire il rapporto di 
fiducia dei cittadini nei confronti delle istituzioni e rafforzare la 
credibilità dell'Italia nello scenario europeo e internazionale. 
Non a caso il carattere assolutamente prioritario delle riforme, 
costituzionali ed elettorali, è stato più volte sottolineato con forza dal 
Presidente della Repubblica, in modo particolarmente solenne nel 
discorso pronunciato innanzi alle Camere in occasione del giuramento 
il 22 aprile 2013, quando ha affermato: «Non si può più, in nessun 
campo, sottrarsi al dovere della proposta, alla ricerca della soluzione 
praticabile, alla decisione netta e tempestiva per le riforme di cui 
hanno bisogno improrogabile per sopravvivere e progredire la 
democrazia e la società italiana». 
Coerentemente con quell'appello, dopo il lavoro istruttorio condotto 
dalla Commissione per le riforme costituzionali istituita dal Governo 
Letta, il nuovo Governo si è impegnato, in occasione delle 
dichiarazioni rese alle Camere dal Presidente del Consiglio dei 
ministri, sulle quali è stata accordata la fiducia, a promuovere in tempi 
brevi una riforma dell'«architettura istituzionale». 
Alla base di questo impegno vi è la profonda convinzione che, in un 
contesto di severa crisi economica e sociale, dal quale facilmente 
traggono linfa pulsioni antisistema volte a delegittimare sia i partiti 
politici, sia, di riflesso, le stesse istituzioni rappresentative ai cui organi 
essi forniscono la provvista, la sola risposta possibile è il 
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rinnovamento; poiché solo le istituzioni che sanno dimostrare di 
sapersi riformare possono ritrovare la propria legittimazione e 
riannodare i fili del dialogo con i cittadini. 
Per quel che riguarda le finalità del progetto di riforma del Senato, 
nella Relazione di accompagnamento al d.d.l. si legge, tra l’altro, che 
“il progetto di revisione costituzionale delineato nel presente disegno 
di legge persegue una pluralità di obiettivi e prende le mosse da una 
duplice esigenza: da una parte, rafforzare l’efficienza dei processi 
decisionali e di attuazione delle politiche pubbliche nelle quali si 
sostanzia l’indirizzo politico, al fine di favorire la stabilità dell’azione di 
governo e quella rapidità e incisività delle decisioni che costituiscono 
la premessa indispensabile per agire con successo nel contesto della 
competizione globale”. Per fare ciò, sempre secondo gli stessi 
proponenti, “ il Senato delle Autonomie si caratterizza come un organo 
rappresentativo delle «Istituzioni territoriali». Quest’ultimo diviene, 
dunque, una nuova Camera dotata di caratteri propri, che concorre 
alla funzione legislativa, approvando, insieme alla Camera dei 
deputati, le leggi costituzionali e deliberando, negli altri casi, proposte 
di modificazione che in alcuni ambiti possono assumere una 
particolare forza nel procedimento, ed esercita l’essenziale funzione di 
raccordo tra lo Stato e le regioni, le città metropolitane e i comuni, cui 
si aggiungono ulteriori rilevanti funzioni in materia di attuazione e 
formazione degli atti normativi dell’Unione europea, di verifica 
dell’attuazione delle leggi dello Stato e di valutazione dell’impatto delle 
politiche pubbliche sul territorio”. 
L’aspetto forse più radicale di riforma consiste nell’aver escluso il 
nuovo Senato dal circuito della fiducia al Governo.  
La scelta operata dal disegno di legge è quella di superare l’attuale 
bicameralismo paritario, che non ha eguali nel panorama 
internazionale, mediante la definizione di un nuovo assetto bicamerale 
differenziato, nel quale la Camera diviene titolare in via esclusiva del 
rapporto di fiducia con il Governo, esercitando la funzione di indirizzo 
politico, la funzione legislativa e quella di controllo sull’operato del 
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Governo, mentre il Senato delle Autonomie si caratterizza come un 
organo rappresentativo delle «Istituzioni territoriali». 
Già l’art. 1 d.d.l., modificando l’art. 55, comma 3, Cost., prevede che 
“La Camera dei deputati è titolare del rapporto di fiducia con il 
Governo ed esercita la funzione di indirizzo politico, la funzione 
legislativa e quella di controllo dell’operato del Governo”, escludendo, 
quindi, da tali funzioni il Senato. 
L’art. 21 del d.d.l., poi, rubricato proprio “Fiducia al Governo”, modifica 
in più parti l’art. 94 della Costituzione al fine di raggiungere l’obiettivo 
di cui sopra. In sostanza, il Governo dovrà ottenere solo la fiducia 
della Camera dei deputati; ovviamente, solo la Camera potrà revocare 
la fiducia al Governo, costringendolo a dimettersi. 
Con riferimento alla composizione, nella relazione si legge che il 
Senato delle Autonomie si configura proprio come quella sede di 
raccordo tra lo Stato e gli enti territoriali la cui sostanziale assenza nel 
disegno di riforma del titolo V ha impedito la realizzazione di un 
sistema di governo multilivello ordinato, efficiente e non animato da 
dinamiche competitive, in grado di bilanciare interessi nazionali, 
regionali e locali e di assicurare politiche di programmazione 
territoriale coordinate con le più ampie scelte strategiche adottate a 
livello nazionale. 
L’art. 2 del d.d.l. cambia la composizione del Senato delle Autonomie 
rispetto all’attuale assetto, sostituendo l’art. 57 Cost. La disposizione 
così riformata dispone: “Il Senato della Repubblica è composto da 
novantacinque senatori rappresentativi delle istituzioni territoriali e da 
cinque senatori che possono essere nominati dal Presidente della 
Repubblica. I Consigli regionali e i Consigli delle Province autonome di 
Trento e di Bolzano eleggono, con metodo proporzionale, i senatori tra 
i propri componenti e, nella misura di uno per ciascuno, tra i sindaci 
dei Comuni dei rispettivi territori. Nessuna Regione può avere un 
numero di senatori inferiore a due; ciascuna delle Province autonome 
di Trento e di Bolzano ne ha due. La ripartizione dei seggi tra le 
Regioni si effettua, previa applicazione delle disposizioni del 
precedente comma, in proporzione alla loro popolazione, quale risulta 
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dall'ultimo censimento generale, sulla base dei quozienti interi e dei 
più alti resti. La durata del mandato dei senatori coincide con quella 
degli organi delle istituzioni territoriali dai quali sono stati eletti, in 
conformità alle scelte espresse dagli elettori per i candidati consiglieri 
in occasione del rinnovo dei medesimi organi, secondo le modalità 
stabilite dalla legge di cui al sesto comma. Con legge approvata da 
entrambe le Camere sono regolate le modalità di attribuzione dei 
seggi e di elezione dei membri del Senato della Repubblica tra i 
consiglieri e i sindaci, nonché quelle per la loro sostituzione, in caso di 
cessazione dalla carica elettiva regionale o locale. I seggi sono 
attribuiti in ragione dei voti espressi e della composizione di ciascun 
Consiglio». 
La prima novità è l'eliminazione della nozione "eletto a base 
regionale". Il Senato non sarà più direttamente elettivo, bensì legato 
alle preferenze indicate per i candidati consiglieri all'atto delle elezioni 
regionali. I novantacinque senatori (sarà infatti ridotto anche il numero 
dei senatori, da 315 a 100) più i cinque nominati eventualmente dal 
Presidente della Repubblica saranno eletti con metodo proporzionale 
dai consigli regionali e delle province autonome tra i propri membri e 
uno tra i sindaci dei comuni del proprio territorio. Nessuna regione 
potrà avere meno di due senatori e le province autonome ne hanno 
due a testa. La ripartizione dei seggi sarà fatta in base alla 
popolazione risultante dall'ultimo censimento e sulla base dei 
quozienti interi e dei più alti resti (permane quindi la regola già prevista 
attualmente). La durata dei senatori non sarà più di cinque anni, come 
oggi, ma sarà collegata alla durata dell'organo territoriale che ha 
provveduto all'elezione del senatore secondo le indicazioni espresse 
dagli elettori per i candidati consiglieri. Alla legge è poi delegata tutta 
la normativa di attuazione del sistema dell'elezione come ad esempio 
la normativa in materia di sostituzione dei senatori in caso di 
cessazione della carica elettiva regionale o locale o il numero tra 
senatori consiglieri e sindaci. I seggi devono essere assegnati in base 
ai voti espressi e alla composizione di ciascun Consiglio. 
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Tutti i senatori non percepiranno alcuna indennità per l’esercizio delle 
loro funzioni. Il cambiamento così radicale è coerente con le premesse 
di cui sopra, per cui il Senato sarà soprattutto una Camera con 
componenti non eletti direttamente dal corpo elettorale, ma che darà 
rappresentanza agli Enti territoriali (Regioni e Comuni), che in tal 
modo potranno avere una loro “voce” diretta, ad esempio, nel 
procedimento di revisione costituzionale. 
Infine si segnala, da un lato, che l’art. 6 d.d.l. elimina dall’art. 67 la 
locuzione per cui “ogni membro del parlamento rappresenta la 
Nazione”, pur mantenendo il divieto di mandato imperativo anche per 
i senatori; dall’altro, che l’art. 7 d.d.l. modifica il secondo e terzo 
comma dell’art. 68 Cost., prevedendo che le previste guarentigie 
parlamentari si applichino solo ai deputati e non ai senatori. 
Così radicalmente modificata la struttura del Senato, è del tutto ovvio 
che anche le funzioni subiscono un notevole ridimensionamento, per 
molteplici profili. Alcune funzioni, però, restano sostanzialmente 
immutate. Tra queste, di particolare importanza, è la funzione di 
revisione costituzionale. L’art. 8 d.d.l. modifica l’art. 70, comma 1, 
Cost., prevedendo che “La funzione legislativa è esercitata 
collettivamente dalle due Camere per le leggi di revisione della 
Costituzione e le altre leggi costituzionali”; inoltre l’art. 10, comma 2, 
lett. b), d.d.l. aggiunge, tra l’altro, un comma 5 all’art. 72 cost., a tenor 
del quale “I disegni di legge costituzionali e di revisione costituzionale 
sono esaminati dal Senato delle Autonomie articolo per articolo e 
approvati a norma dell’articolo 138”. 
In generale l’art. 55, comma 4, Cost. (come modificato dall’art. 1 d.d.l.) 
prevede che “Il Senato delle Autonomie rappresenta le istituzioni 
territoriali. Concorre, secondo modalità stabilite dalla Costituzione, alla 
funzione legislativa ed esercita la funzione di raccordo tra lo Stato e le 
Regioni, le Città metropolitane e i Comuni. Partecipa alle decisioni 
dirette alla formazione e all’attuazione degli atti normativi dell’Unione 
europea e, secondo quanto previsto dal proprio regolamento, svolge 
attività di verifica dell’attuazione delle leggi dello Stato e di valutazione 
dell’impatto delle politiche pubbliche sul territorio”. 
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Altro aspetto modificato in radice dal d.d.l. di riforma costituzionale 
riguarda la funzione legislativa. L’art. 8 d.d.l., modifica l’art. 70 Cost., 
che alla luce della riforma recita: “La funzione legislativa è esercitata 
collettivamente dalle due Camere per le leggi di revisione della 
Costituzione e le altre leggi costituzionali, e soltanto per le leggi di 
attuazione delle disposizioni costituzionali concernenti la tutela delle 
minoranze linguistiche, i referendum popolari, le altre forme di 
consultazione di cui all'articolo 71, per le leggi che determinano 
l'ordinamento, la legislazione elettorale, gli organi di governo, le 
funzioni fondamentali dei Comuni e delle Città metropolitane e le 
disposizioni di principio sulle forme associative dei Comuni, per la 
legge che stabilisce le norme generali, le forme e i termini della 
partecipazione dell'Italia alla formazione e all'attuazione della 
normativa e delle politiche dell'Unione europea, per quella che 
determina i casi di ineleggibilità e di incompatibilità con l'ufficio di 
senatore di cui all'articolo 65, primo comma, e per le leggi di cui agli 
articoli 57, sesto comma, 80, secondo periodo, 114, terzo comma, 
116, terzo comma, 117, quinto e nono comma, 119, sesto comma, 
120, secondo comma, 122, primo comma, e 132, secondo comma. Le 
stesse leggi, ciascuna con oggetto proprio, possono essere abrogate, 
modificate o derogate solo in forma espressa e da leggi approvate a 
norma del presente comma. Le altre leggi sono approvate dalla 
Camera dei deputati. Ogni disegno di legge approvato dalla Camera 
dei deputati è immediatamente trasmesso al Senato della Repubblica 
che, entro dieci giorni, su richiesta di un terzo dei suoi componenti, 
può disporre di esaminarlo. Nei trenta giorni successivi il Senato della 
Repubblica può deliberare proposte di modificazione del testo, sulle 
quali la Camera dei deputati si pronuncia in via definitiva. Qualora il 
Senato della Repubblica non disponga di procedere all'esame o sia 
inutilmente decorso il termine per deliberare, ovvero quando la 
Camera dei deputati si sia pronunciata in via definitiva, la legge può 
essere promulgata. L'esame del Senato della Repubblica per le leggi 
che danno attuazione all'articolo 117, quarto comma, è disposto nel 
termine di dieci giorni dalla data di trasmissione. Per i medesimi 
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disegni di legge, la Camera dei deputati può non conformarsi alle 
modificazioni proposte dal Senato della Repubblica a maggioranza 
assoluta dei suoi componenti, solo pronunciandosi nella votazione 
finale a maggioranza assoluta dei propri componenti. I disegni di legge 
di cui all'articolo 81, quarto comma, approvati dalla Camera dei 
deputati, sono esaminati dal Senato della Repubblica, che può 
deliberare proposte di modificazione entro quindici giorni dalla data 
della trasmissione. I Presidenti delle Camere decidono, d'intesa tra 
loro, le eventuali questioni di competenza, sollevate secondo le norme 
dei rispettivi regolamenti. Il Senato della Repubblica può, secondo 
quanto previsto dal proprio regolamento, svolgere attività conoscitive, 
nonché formulare osservazioni su atti o documenti all'esame della 
Camera dei deputati». 
Con la modifica all'articolo 70 Cost., ampiamente amplificato, si pone 
fine alla parità legislativa che l'ex articolo 70 sanciva. Solo la Camera 
dei deputati mantiene la funzione legislativa piena. Il Senato potrà 
deliberare, in modo congiunto con la Camera, solo sulle leggi di 
revisione della Costituzione e le altre leggi costituzionali, e soltanto per 
le leggi di attuazione delle disposizioni costituzionali concernenti la 
tutela delle minoranze linguistiche, i referendum popolari, le altre 
forme di consultazione di cui all'articolo 71 Cost., per le leggi che 
determinano l'ordinamento, la legislazione elettorale, gli organi di 
governo, le funzioni fondamentali dei Comuni e delle Città 
metropolitane e le disposizioni di principio sulle forme associative dei 
Comuni, per la legge che stabilisce le norme generali, le forme e i 
termini della partecipazione dell'Italia alla formazione e all'attuazione 
della normativa e delle politiche dell'Unione europea, per quella che 
determina i casi di ineleggibilità e di incompatibilità con l'ufficio di 
senatore e altre tipologie di leggi previste sempre dalla Costituzione. 
Una legge per essere abrogata o modificata dovrà seguire il 
medesimo meccanismo che si segue per realizzarla.  
Il disegno di legge approvato dalla Camera passa al Senato che in 
dieci giorni, su richiesta di un/terzo dei componenti può decidere di 
esaminarlo. Entro trenta giorni il Senato potrà deliberare modifiche al 
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testo e la Camera avrà l'onere di vagliare il testo di nuovo in maniera 
definitiva. Se decorre il termine di dieci giorni si ritiene che il Senato 
non voglia esaminare il testo e pertanto esso è approvato in maniera 
definitiva dalla sola Camera e può essere promulgato. Nei casi di 
legislazione prevista dall'articolo 117 Cost. le modifiche proposte dal 
Senato e approvate a maggioranza assoluta possono essere non 
approvate dalla Camera solo se vi è una maggioranza assoluta al voto 
finale di approvazione definitiva. I Presidenti delle Camere d'intesa 
dirimeranno le eventuali questioni di competenza.  
Il Senato della Repubblica potrà anche eseguire azioni di attività 
conoscitiva e formulare osservazione sugli atti e i documenti in esame 
alla Camera dei Deputati. 
Parzialmente diverso il regime speciale previsto per i disegni di legge 
di cui all’art. 81, comma 4, Cost170., approvati dalla camera dei 
deputati, che “sono esaminati dal Senato delle Autonomie che può 
deliberare proposte di modificazione entro quindici giorni dalla data 
della trasmissione. Per tali disegni di legge le disposizioni di cui al 
comma precedente si applicano solo qualora il Senato delle 
Autonomie abbia deliberato a maggioranza assoluta dei suoi 
componenti”. 
L’art. 9 d.d.l. aggiunge un secondo comma all’art. 71 Cost. in tema di 
iniziativa legislativa, prevedendo che “Il Senato delle Autonomie può, 
con deliberazione adottata a maggioranza assoluta dei suoi 
componenti, richiedere alla Camera dei deputati di procedere  
all’esame di un disegno di legge. In tal caso, la Camera dei deputati 
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procede all’esame e si pronuncia entro il termine di sei mesi dalla data 
della deliberazione del Senato delle Autonomie”. 
Infine è da segnalare che in caso di leggi di conversione dei decreti 
legge previsti dall’art. 77 Cost., l’art. 12 d.d.l. prevede che “L’esame, a 
norma dell’articolo 70, dei disegni di legge di conversione dei decreti, 
è disposto dal Senato delle Autonomie entro trenta giorni dalla loro 
presentazione alla Camera dei deputati e le proposte di modificazione 
possono essere deliberate entro dieci giorni dalla data di trasmissione 
del testo”. 
Il Senato perde anche la funzione d’inchiesta. L’art. 16 d.d.l., infatti, 
modifica l’art. 82 Cost. prevedendo, in sostanza, che tale funzione 
possa essere esercitata solo ed esclusivamente dalla Camera. Ai 
sensi dell’art. 8 d.d.l., che ha introdotto un ultimo comma all’art. 70 
Cost., “Il Senato delle Autonomie può, secondo quanto previsto dal 
proprio regolamento, svolgere attività conoscitive, nonché formulare 
osservazioni su atti o documenti all’esame della Camera dei deputati”. 
Come pure vengono modificati l’art. 78 Cost., per cui solo la Camera 
dei Deputati dichiara lo stato di guerra e conferisce i relativi poteri al 
Governo, e l’art. 79 Cost., per cui solo la Camera approva le leggi di 
amnistia e di indulto. 
Ancora: viene modificato l’art. 80 Cost., per cui solo la Camera dei 
Deputati ratifica i trattati internazionali. 
Infine, il Senato, in autonomia, elegge due giudici della Corte 
costituzionale. In tal modo viene superata la previsione dell’elezione 
da parte del Parlamento in seduta comune di tutt’e cinque i giudici di 
nomina parlamentare, prevista dall’art. 135, comma 1, Cost.: ogni 
Camera eleggerà i componenti di sua competenza, tre la Camera dei 
Deputati e due il Senato. 
Si è cercato di illustrare i punti salienti previsti dalla riforma proposta 
dal governo Renzi, si attende ora la sua entrata in vigore, e a riguardo,  
dopo la sua pubblicazione in Gazzetta Ufficiale, avvenuta tre giorni 
dopo l'approvazione finale in Parlamento, il 15 aprile 2016, 
parlamentari sia della maggioranza che dell'opposizione hanno 
sfruttato l'apposita facoltà prevista dall'articolo 138 della Costituzione 
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depositando formali richieste di referendum confermativo presso la 
cancelleria della Corte suprema di cassazione a partire dal 20 aprile 
2016171. Tale tipo di referendum può essere infatti richiesto, nei casi in 
cui una legge di revisione costituzionale è approvata da una 
maggioranza inferiore ai due terzi dei componenti di entrambe le 
camere, entro tre mesi dalla sua pubblicazione in Gazzetta Ufficiale, e 
non prevede il raggiungimento di un quorum di partecipanti per essere 
valido172. 
L'Ufficio centrale per il referendum ha confermato la regolarità delle 
richieste il 10 maggio 2016173, ma, come da prassi iniziata in 
occasione dei precedenti referendum costituzionali, prima della 
formulazione del decreto di indizione, emesso dal Presidente della 
Repubblica su deliberazione del Consiglio dei Ministri, viene lasciato 
comunque passare tutto il tempo utile per formulare richieste di 
referendum, in modo da concedere l'esercizio di tale possibilità a tutti i 
soggetti che ne hanno diritto, in particolare ai cittadini. Il referendum 
dovrà poi svolgersi tra il 50º e il 70º giorno successivo all'emanazione 
del decreto di indizione. Nel frattempo, raccolte di firme popolari per il 
referendum sono state promosse da entrambi gli schieramenti 
favorevoli e contrari alla riforma. 
 
 
9. Posizione del Governo, dei principali partiti e dei 
costituzionalisti 
Matteo Renzi ha fatto delle riforme istituzionali, oltre che della legge 
elettorale, uno dei punti principali del suo programma sin dai primi 
giorni di vita del suo governo, annunciando già al suo primo discorso 
nell'aula del Senato, chiedendo la prima fiducia nel febbraio 2014, il 
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desiderio di voler essere l'ultimo Presidente del Consiglio a chiederla 
anche ai senatori174. 
Il suo progetto era basato anche sui frutti del patto del Nazareno 
stretto con Silvio Berlusconi, con il quale mirava ad un veloce percorso 
di riforme contando sull'appoggio in Parlamento anche di Forza Italia; 
accordo che tuttavia naufragò all'inizio dell'anno seguente, a causa dei 
contrasti sull'elezione del nuovo Presidente della Repubblica.  
Durante i vari passaggi nelle aule parlamentari del testo non vi è stato 
quindi l'auspicato allargamento del consenso oltre i confini della 
"maggioranza di governo", ma Matteo Renzi e la ministra Maria Elena 
Boschi, che hanno co-presentato il progetto di riforma al Parlamento, 
hanno invece dovuto fare i conti, oltre che con l'opposizione dei partiti 
di opposizione, anche con le correnti di minoranza interne al proprio 
partito. Dibattuto per mesi, con critiche provenienti da esponenti del 
Partito Democratico sostenitori del suffragio diretto, è stato infatti 
l'articolo che illustra le nuove modalità di elezione dei senatori, che 
nelle prime versioni non prevedeva alcuna espressione di preferenza 
dei cittadini175. Diversi componenti del PD, inoltre, hanno continuato a 
mantenere un atteggiamento non di pieno supporto anche dopo 
l'approvazione parlamentare del disegno di legge, pur avendolo 
votato, esprimendo riserve legate alla necessità di cambiare la legge 
elettorale e criticando il rischio di strumentalizzazione personale del 
referendum da parte di Renzi176. 
Quasi tutti i parlamentari dell'opposizione (tra i cui partiti figurano 
Movimento 5 Stelle, Lega Nord, Forza Italia e Sinistra Italiana) hanno 
preferito lasciare l'aula al momento del voto finale di approvazione, 
criticando aspramente i modi con cui il Governo avrebbe forzato in 
modo autoritario il cammino del ddl, denunciando il rischio di 
limitazione dello stato di democrazia con gli effetti congiunti della 
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riforma della Costituzione e della nuova legge elettorale, quest'ultima 
in grado di consegnare la maggioranza assoluta alla Camera a un solo 
partito a prescindere dall'entità del consenso popolare; a tal proposito 
Renato Brunetta ha giudicato l'approvazione delle forze di 
maggioranza (Partito Democratico, Nuovo Centrodestra, Scelta Civica, 
UdC) come un «atto eversivo». Tuttavia occorre segnalare tra le 
opposizioni, che a livello locale vari amministratori appartenenti a 
Forza Italia si sono discostati dalla linea nazionale del «no» scelta dal 
proprio partito, aderendo a comitati a sostegno della riforma177. 
Le ragioni a sostegno della riforma includono la fine del bicameralismo 
perfetto, storicamente criticato; un iter legislativo più rapido non 
dovendo più un testo di legge, nel nuovo procedimento ordinario, 
rimbalzare da una camera all'altra dopo ogni modifica; il risparmio, 
stimato in qualche centinaio di milioni di euro, derivante dalla riduzione 
del numero dei senatori, dall'eliminazione del loro stipendio e 
dall'abolizione del CNEL; il superamento di molti conflitti di attribuzione 
tra Stato e regioni sull'esercizio della potestà legislativa, con un ridotta 
autonomia regionale giustificata anche alla luce degli scandali e della 
cattiva gestione delle risorse pubbliche emersi in molte 
amministrazioni locali.  
Le ragioni contrarie, oltre a critiche di metodo rivolte a come la riforma 
è stata approvata, senza un ampio consenso, e alla scarsa qualità 
espositiva del testo proposto, sottolineano invece il rischio che il nuovo 
Senato diventi sostanzialmente inutile o controproducente; la 
complessità del nuovo iter legislativo in relazione all'ampio numero di 
procedimenti possibili, che potrebbe far sorgere conflitti tra le due 
camere; la mancanza di chiarezza sull'elezione dei senatori; 
l'autonomia regionale ridotta in modo eccessivo e il rischio, condiviso 
solo parzialmente tra i contrari alla riforma, che la nuova forma 
istituzionale assuma caratteristiche "autoritarie", sia per la complicità 
della legge elettorale che per l'introduzione di strumenti come il 
procedimento "a data certa". 
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Gustavo Zagrebelsky, già presidente della Corte costituzionale, ha 
ravvisato una complicazione strutturale e procedimentale, descrivendo 
la riforma come una «degradazione del Senato in Camera 
secondaria», che a suo dire comporterebbe «l'umiliazione della 
politica» e il rischio di un «progressivo svuotamento della 
democrazia»178; Francesco Clementi, uno dei "saggi" nominati da 
Napolitano nel 2013, ritiene al contrario che la riforma sarebbe in 
grado di portare l'Italia tra le «migliori liberal - democrazie europee»179. 
Tra i costituzionalisti favorevoli alla riforma figurano anche Carlo 
Fusaro, Augusto Barbera, Cesare Pinelli, Sabino Cassese (che ha 
parlato di «monocameralismo temperato»), Sergio Fabbrini, Pietro 
Ciarlo e Ida Nicotra; mentre tra i più critici vi sono Gaetano Azzariti, 
Lorenza Carlassare, Enzo Cheli, Ugo De Siervo, Giovanni Cesare 
Ferrara, Giovanni Maria Flick, Valerio Onida, Alessandro Pace, 
Stefano Rodotà e Massimo Villone, per i quali la riforma introdurrebbe 
squilibri al sistema istituzionale. 
Altri hanno invece preferito mantenere una posizione più neutrale, 
invitando a evitare uno scontro tra posizioni radicali come avvenuto 
per la tentata riforma del 2006, rifiutando di dare un'indicazione di voto 
per il referendum o esprimendo un giudizio tendenzialmente 
favorevole pur evidenziando delle criticità180. 
Renzi, dal canto suo, ha giudicato un «momento storico» 
l'approvazione in Parlamento della riforma, affermando l'intenzione di 
«giocarsi tutto» sul referendum confermativo, promosso anche dalla 
stessa maggioranza di governo, sostenendo più volte di essere pronto 
alle dimissioni in caso di bocciatura e auspicando un'affluenza 
superiore al 50% e oltre il 60% di sì. Già nel 2014 dichiarava infatti: 
«Se salta la riforma del Senato non salta solo il mio governo: salto io, 
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si chiude la mia carriera politica»181. Le opposizioni hanno criticato tale 
atteggiamento, accusandolo di voler trasformare il referendum «in un 
plebiscito» su se stesso. 
 
 
9.1 Critiche alla riforma in dettaglio 
Le principali critiche rivolte alla riforma Renzi-Boschi, più che ai 
principi e agli obiettivi prefissati, sono incentrate sulle modalità con cui 
si è cercato di darne attuazione. 
Sul nuovo Senato è stata rilevata una contraddizione tra le finalità 
della riforma e le loro traduzioni normative: se, infatti, il ddl mira a 
trasformarlo in una camera espressione delle autonomie territoriali, il 
mantenimento di previsioni come il divieto di mandato imperativo, 
senza quindi espliciti vincoli di rappresentanza del proprio territorio182, 
e il suffragio semi-diretto fanno comunque pensare a una camera di 
natura politica.[112] A tal proposito è stata quindi anche criticata la 
scelta di mantenere una quota di senatori di nomina presidenziale, 
figure che avrebbero avuto più senso se spostate nella Camera dei 
deputati, sia per la sua natura politica che per la qualità 
rappresentativa dell'intera Nazione183.  
Anche la conseguente speditezza del nuovo iter legislativo che 
dovrebbe derivare dalla nuova configurazione parlamentare è stata 
messa in dubbio per la varietà di procedimenti possibili e i relativi 
potenziali conflitti di competenza tra le due camere, le cui risoluzioni 
sono affidate solo a intese tra i presidenti delle stesse camere, 
strumento da alcuni ritenuto molto debole. 
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Alcuni hanno anche espresso preoccupazione sulla potenziale 
maggiore facilità di esercitare pressione per le lobby dovendo 
preoccuparsi sostanzialmente di una sola camera e non più di due184. 
Per superare almeno parzialmente certe criticità sono considerati di 
grande importanza quello che sarà il nuovo regolamento del Senato e 
le norme sull'elezione dei senatori; per quanto riguarda il regolamento 
dell'aula in particolare si confida sullo smarcamento dai regolamenti 
del passato, eliminando in primo luogo la suddivisione dei senatori in 
gruppi per appartenenza politica, preferendo invece criteri di 
provenienza istituzionale (raggruppando sindaci, presidenti di regione, 
consiglieri regionali) o territoriale (per area geografica), mentre 
riguardo l'elezione le strade percorribili sono diverse: si potrebbe far 
scegliere ai cittadini candidati senatori da liste a parte oppure dare 
precedenza ai presidenti di regione, in quanto figure alle quali sarebbe 
riconosciuta maggiore capacità di rappresentare il proprio territorio 
rispetto un semplice consigliere.[116] 
In merito al nuovo articolo 117, per il quale alcuni costituzionalisti sono 
arrivati a definirla una «controriforma» rispetto al decentramento del 
2001, l'eliminazione della competenza concorrente potrebbe non 
risolvere le cause dei numerosi conflitti Stato-regioni in quanto in 
prevalenza derivanti dalle materie a competenza esclusiva statale, ora 
allungate.  A rafforzare il peso statale, direzione della riforma indicata 
anche da varie precedenti sentenze della Corte costituzionale su 
conflitti d'attribuzione, volte a preservare un principio di garanzia 
dell'unità statale, è anche la "clausola di salvaguardia" per le materie 
di interesse nazionale o per le quali sia necessario garantire uniformità 
sull'intero territorio dello Stato, che possono comprendere un campo 
molto vasto includendo temi tra quelli di maggiore influenza sulle 
politiche delle regioni e sui rispettivi bilanci come sanità e politiche 
sociali185. Per evitare un'eccessiva contrazione della potestà 
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legislativa regionale e limitare contrasti di attribuzione si confida nel 
buon funzionamento del nuovo Senato e nei rapporti tra le due camere 
oltre che in un miglior utilizzo del passato di strumenti come la 
Conferenza Stato-regioni. Il ri-accentramento potrebbe anche essere 
bilanciato con una maggiore e concreta attuazione del terzo comma 
dell'articolo 116, che consente la concessione di «condizioni particolari 
di autonomia», anche se limitatamente alle regioni in equilibrio di 
bilancio, aspetto che potrebbe tuttavia aumentare le differenze tra 
alcune regioni e le altre. 
In tale ambito è stato comunque oggetto di apprezzamento il tentativo 
di porre fine al bicameralismo paritario con la nascita di una camera di 
espressione territoriale, soluzione da lungo auspicata specie dal 
rafforzamento delle potestà legislative regionali, anche per dar loro un 
diretto sbocco nella politica nazionale e prevenire conflitti di 
attribuzione e disarmonie nel quadro regolamentare complessivo, pur 
nel quadro del ri-accentramento previsto dal nuovo articolo 117 e il 
mancato intervento per risolvere le disparità tra le ragioni a statuto 
ordinario e a statuto speciale, senza maggiori competenze 
specializzate e diversificate distribuite sull'intero territorio nazionale 
come da taluni sperato. 
Sono stati giudicati positivamente anche la previsione di tempi certi 
per alcuni procedimenti legislativi; i limiti introdotti alla decretazione 
d'urgenza, il tentativo di dare garanzie di discussione alle leggi 
d'iniziativa popolare; l'introduzione di nuovi tipi di referendum e 
l'abbassamento del quorum in caso di un maggiore numero di firme 
per un referendum abrogativo; il giudizio preventivo di legittimità 
costituzionale per le leggi elettorali; l'attribuzione delle funzioni di 
raccordo tra Stato e Unione europea al Senato, che avrà modo di 
verificare l'azione diretta delle normative comunitarie sui territori che 
rappresenta. 
Diversi hanno anche confutato la tesi che suggerirebbe una potenziale 
deriva autoritaria suggerita da alcuni a seguito del rafforzamento del 
Presidente del Consiglio, segnalando particolarmente, oltre alla non 




modifica dei vari principi di garanzia, come la riforma si differenzi 
profondamente in tal senso da quella proposta nel 2006, che 
introduceva, tra l'altro, il principio del simul stabunt vel simul cadent, 
che rendeva di fatto poco probabile una sfiducia al primo ministro. 
È comunque riscontrabile un consolidamento della figura del Governo, 
per la possibilità di dare corsia preferenziale a disegni di legge e per 
l'essere legato a una maggioranza parlamentare teoricamente certa e 
compatta secondo la nuova legge elettorale, anche se tra i motivi a 
sostegno della necessità di una riforma espressi in passato 
rientravano proprio anche l'evitare crisi politiche troppo frequenti e 
percorsi con eccessivi ostacoli alle scelte di indirizzo politico186. 
Critiche sono state rivolte anche alla qualità del testo, la cui 
esposizione per qualche articolo è in parte peggiorata anche nel 
tentativo della maggioranza di superare con qualche modifica 
numerose proposte d'emendamento o introdurre punti di 
compromesso senza riscrivere l'intero comma o articolo; in generale è 
stato evidenziato come, oltre ad avere punti poco chiari e macchinosi, 
il nuovo testo costituzionale è allungato di circa un terzo rispetto 
l'originario. 
Per quanto riguarda il cammino parlamentare della riforma, non è 
stata perlopiù ritenuta sostenibile la tesi secondo la quale, a seguito 
della sentenza della Corte costituzionale 1/2014 che dichiarava 
incostituzionale la legge elettorale del 2005, il Parlamento non 
sarebbe legittimato a cambiare la Costituzione, facendone al massimo 
una questione di opportunità politica187. È invece giudizio comune la 
deprecabilità del mancato raggiungimento di un più ampio consenso e 
in certi momenti della chiusura al confronto o a più profonde riflessioni, 
anche per l'ostruzionismo delle opposizioni, da parte della 
maggioranza, anche se alcuni ricordano come il Partito Democratico si 
fosse aperto al dialogo con le forze di minoranza trovando in un primo 
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momento un'intesa con Forza Italia. Secondo altri, come Francesco 
Clementi, la riforma tenta di fare una sintesi di «quanto di più 
condiviso vi è stato nelle proposte degli ultimi trenta anni»188. 
Sempre per motivi di opportunità, è stato ritenuto inopportuno anche il 
«protagonismo» del Governo sulla riforma, non solo per l'esser nata 
dalla volontà del Governo (come, tuttavia, già avvenuto in passato per 
altri progetti di riforma) e non da quella del Parlamento, come 
tendenzialmente ci si aspetterebbe per principio, ma anche per 
l'essere stata posta agli elettori quasi come una questione "personale" 
da Matteo Renzi, che vi ha legato il suo futuro politico come già fece 
Charles De Gaulle il quale, in occasione del referendum francese del 
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La regolazione dell’alveo di un fiume, 
l’innesto di un albero da frutta, 
l’educazione di un uomo, 
la riforma di uno Stato, 
sono tutti esempi di critica costruttiva. 
E anche esempi di arte. 
Bertolt Brecht, Sul comportamento critico189. 
 
Lo spirito che ha alimentato questa ricerca è sintetizzato nella frase 
che posta come incipit nelle note conclusive, avendo tentato di 
condurre un’indagine teleologicamente orientata ad individuare il 
senso di una riforma costituzionale, inteso quale esigenza di 
adeguamento delle istituzioni alle trasformazioni della società ed ai 
valori che essa esprime, così da veicolare entro forme democratiche la 
naturale maturazione della coscienza civile e la conseguente 
fisiologica evoluzione degli apparati istituzionali, che costituiscono il 
trait d’union tra lo Stato e la collettività. 
Oggetto privilegiato d’indagine è stato il Parlamento, nella prospettiva 
della modifica del bicameralismo perfetto, e si è rivelato 
particolarmente suggestivo esaminare l’istituzione cardinale del nostro 
ordinamento costituzionale, che fonda il sistema di governo e 
costituisce il perno di quell’impronta democratica che si è voluta 
riaffermare con massimo vigore in sede costituente, subito dopo il 
periodo di oscurantismo illiberale vissuto dalla Nazione. 
La ricostruzione della genesi della divisione dei poteri dello Stato si è 
rivelata preziosa, consentendo di valorizzare la lettura dei dati storico-
politici e di interpretare lo sviluppo di un organo che in qualunque fase 
della storia italiana, dall’Unità ad oggi, ha controbilanciato il potere 
esecutivo (monarchico o governativo), scongiurando una deriva 
antidemocratica. E difatti, nell’unico periodo di autoritarismo che ha 
vissuto l’Italia, le Camere sono state mortificate nelle funzioni e nei 
compiti precipui, proprio per la necessità di un governo 
antidemocratico di neutralizzare l’istituzione in cui risiede la sovranità 
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popolare. Sulle macerie della dittatura fascista, l’Assemblea è risorta 
ed è entrata nella Carta costituzionale che, per la prima volta (a 
differenza dello Statuto Albertino) ha impiegato il termine “Parlamento” 
con riferimento alle due camere in cui si articola il potere legislativo e 
lo ha collegato in modo unificante alla “Repubblica”. 
La centralità del Parlamento, ribadita in sede costituente, ha connotato 
la vita repubblicana ed ha consentito alle diverse forze politiche non 
solo di esprimere gli interessi di cui sono portatrici attraverso la diretta 
trasposizione in legge, ma altresì di alimentare un confronto dialogico 
e di stringere alleanze in funzione della stabilità governativa.  
Emerge nitidamente il significato costituzionale dell’Assemblea, la sua 
portata equilibratrice, la sua capacità di porsi come un canale diretto di 
rappresentanza dei cittadini e di condizionare l’attività governativa 
sulla base delle esigenze vive della società, di cui è la sentinella 
istituzionale. 
La scelta del bicameralismo perfetto, seppur frutto di veti incrociati, si 
è rivelata quanto mai opportuna, ma negli ultimi decenni non è stata 
più ritenuta funzionale alla dinamica fluida delle istituzioni che, 
investite da una sorta di iperattivismo (al di là delle ricadute effettive in 
termini di risultati), hanno invocato una semplificazione nelle 
procedure ed una maggiore celerità nella traduzione concreta delle 
scelte politiche. 
Se questa è la causa primigenia della perenne tensione riformistica 
che ha animato il bicameralismo italiano, ad essa si è aggiunta nel 
tempo l’esigenza di una rappresentanza territoriale a livello centrale, 
avvertita in modo pressante per la necessità di organizzare ed 
armonizzare le competenze in quelle materie che hanno punti di 
contingenza con più livelli istituzionali e che si configurano come terre 
di confine rese franose dalla riforma del titolo V della Costituzione. 
Non mancano, infine, le esigenze (talora propagandistiche) espresse 
da quegli esponenti politici che presentano la riforma del Parlamento 
come il rimedio di tutti i mali, riconducendola ora all’effettivo 
radicamento dello Stato federale, ora al decongestionamento della 
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produzione legislativa, ora al necessario adeguamento in vista del 
rafforzamento dell’Esecutivo. 
Alla prova dei fatti, il Parlamento italiano ha prodotto molte leggi, fin 
troppe se si considerano anche le alterne vicende politiche ed i rischi 
di instabilità governativa che hanno inevitabilmente inquinato il dialogo 
tra i partiti in Parlamento. 
Più convincente è l’idea di superare il bicameralismo perfetto al fine 
trasformare il Senato in centro di raccordo degli interessi e delle 
politiche territoriali. Al di là della connotazione federale che ne 
deriverebbe (più nominale che reale), questa riforma avrebbe il pregio 
di individuare un’istituzione centrale sensibile alle istanze regionali, 
idonea a stimolare una regolazione dettagliata nei settori d’intervento 
coinvolti, in modo da poter ricondurre entro argini certi le competenze 
concorrenti e/o trasversali e razionalizzare le interferenze tra i livelli 
territoriali di governo, distinguendole capillarmente, se possibile, 
ovvero creando una trama virtuosa con segmenti di interventi ben 
definiti. 
Non si possono certamente proporre conclusioni approfondite al 
termine di questo lavoro che ha un valore meramente ricognitivo, 
tuttavia, riferendosi agli ultimi progetti di riforma, appare chiaro il senso 
politico del disegno di legge costituzionale presentato dal Governo 
Renzi e dalla sua maggioranza, progetto che non mira appunto verso 
un Senato “federale”, quanto piuttosto verso Senato “federatore”, 
riprendendo quanto già allora scriveva Andrea Manzella riguardo 
all’intero Parlamento190. Questa dimensione si può svolgere tanto 
valorizzando la presenza delle autonomie nelle istituzioni nazionali, 
quanto delle autonomie nei confronti dell’Unione europea; in tal modo, 
il Senato diviene esso stesso dunque “motore” di una più forte e più 
stringente operazione di europeizzazione del Paese che, partendo 
dall’Italia, consenta tuttavia pure all’Unione europea di cogliere con 
maggior consapevolezza la volontà italiana di essere parte più 
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decisiva, anche perché più decidente, delle scelte operate dalla stessa 
Unione.  
Un Senato “federatore”, insomma, che, federando il Paese con 
l’Unione europea, al tempo stesso rafforzi l’europeizzazione del 
Paese. 
Ciò che è certo, è che ogni proposta di riforma costituzionale è 
un’ipotesi di critica costruttiva e merita attenzione in ossequio allo 
spirito liberale che permea la Costituzione e che impone di mantenere 
sempre viva la sensibilità verso le esigenze di aggiornamento delle 
istituzioni, senza creare costrizioni che ne compromettano 
l’identificazione costante con la società. Tuttavia, è necessario che 
siano preservati i valori fondanti la Repubblica e sia garantito il rispetto 
dei capisaldi dell’organizzazione democratica dello Stato. 
Non si può perciò prescindere dalla separazione dei poteri, qualunque 
sia la modulazione della forma di governo che innovativamente si 
propone.  
La cautela, al di là delle differenze tecniche suggerite in ciascuna 
ipotesi legislativa, si riconduce allora alla necessità di apprestare 
opportuni “antidoti democratici”, così che qualunque prospettiva di 
riforma del bicameralismo perfetto sia in primo luogo un’opera di 
ingegneria costituzionale, in cui ogni misura adottata sia stata 
ponderata e calibrata in base agli effetti che produce tanto all’interno 
del Parlamento quanto sulle complessive dinamiche istituzionali.  
Solo attraverso la predisposizione di appositi contrappesi per ciascun 
intervento, in modo da bilanciare le modulazioni dei poteri conseguenti 
alla diversa assegnazione delle funzioni, si evita uno sconfinamento e 
soprattutto un accentramento di autorità (con conseguente 
annichilimento del Parlamento), che non si realizza per il solo fatto di 
innestare forme di premierato o di tentare la più audace via del semi-
presidenzialismo, ma si determina quando questi percorsi sono 
intrapresi senza il doveroso rispetto, a tutte le latitudini, degli equilibri 
di sistema. 
Come la costruzione di un edificio richiede uno studio di calcoli e 
rilevamenti che ne garantiscano la staticità e ne impediscano il crollo, 
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così la predisposizione di una riforma costituzionale implica la 
pianificazione di una redistribuzione delle competenze statali idonea a 
preservare gli equilibri ponderati tra le istituzioni e ad ostacolarne il 
collasso antidemocratico. In entrambi i casi, è il raggiungimento di un 
perfetto bilanciamento tra forze contrapposte che ne garantisce la 
riuscita. Tuttavia, l’edificazione di un edificio configura solo un’opera 
dell’ingegno destinata alla fruizione individuale, mentre la riforma della 
Costituzione, laddove intacca le istituzioni democratiche (come nel 
caso del bicameralismo), deve essere orientata ad un fine superiore 
ispirato alle proporzioni tra i poteri, nella consapevolezza di incidere 
sul tessuto politico e civile di tutti gli individui e, attraverso un 
meccanismo di “specchi riflessi”, sulla democraticità dell’ordinamento. 
Alla sofisticatezza del pensiero sul congegno giuridico deve coniugarsi 
l’impronta dei valori che identifica la società e la sublima nella 
dimensione della “sovranità popolare”. Da questo punto di vista, la 
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